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Namen dela je bil opredeliti ter identificirati značilnosti načela zakonitosti in korupcije v javni 
upravi, analizirati s strani Komisije za preprečevanje korupcije ugotovljena korupcijska 
ravnanja in ugotoviti značilnosti kršitev načela zakonitosti v javni upravi v Republiki Sloveniji 
zaradi korupcije. Cilj dela je bil ugotoviti značilnosti korupcijskih kršitev načela zakonitosti v 
javni upravi preko analize utemeljenih konkretnih kršitev (kdo krši, na katerih področjih, 
kateri elementi načela zakonitosti so največkrat zlorabljeni/kršeni ipd.) ter kakšne posledice 
se zaradi kršitve načela zakonitosti kažejo v praksi in kako bi zmanjšali kršitev načela 
zakonitosti.  
Rezultati analize kažejo, da je Komisija za preprečevanje korupcije v Republiki Sloveniji 
identificirala 193 koruptivnih ravnanj, od tega je bilo v javni upravi zaradi korupcije v 172 
primerih kršeno načelo zakonitosti. Najpogosteje kršen element načela zakonitosti zaradi 
korupcije je vezanost subjektov javne uprave na ustavo, zakone in podzakonske akte, pri 
čemer se kršitve pojavljajo kot kršitve dolžnega ravnanja (javni uslužbenci nekaj storijo, kar 
je prepovedano). Pri tem se kršitve načela zakonitosti največkrat kažejo kot nasprotje 
interesov, kršitve pri javnih naročilih in kršitve v postopkih razpolaganja z lastnim 
premoženjem. Tipični storilec kršitve je javni uslužbenec, zaposlen na ministrstvu. Zaradi 
kršitve načela zakonitosti najpogosteje prihaja do dveh tipičnih posledic: bodisi 
premoženjska korist za storilce oziroma povezane osebe bodisi oškodovanje javnega 
proračuna. Da bi preprečili kršitve načela zakonitosti, je kot najučinkovitejše orodje 
identificiran načrt integritete. 
 







PRINCIPLE OF LEGALITY IN PUBLIC ADMINISTRATION IN THE LIGHT OF 
IDENTIFIED INFRINGEMENTS BY THE COMMISSION FOR THE PREVENTION OF 
CORRUPTION 
 
The purpose of the work was a) to define the characteristics of the principle of legality and 
corruption in public administration, b) to analyze corrupt practices identified by the 
Commission for the Prevention of Corruption and c) to determine the characteristics of 
violations of the principle of legality in public administration due to the corruption in the 
Republic of Slovenia. The aim of the work was to determine the characteristics of corruption 
violations of the principle of legality in public administration through the analysis of 
substantiated concrete violations (who violates, in which areas, which elements of the 
principle of legality are most often abused, etc.). practice and how to reduce breaches of the 
principle of legality. 
 
The results of the analysis show that a total of 193 corrupt practices were identified by the 
Commission for the Prevention of Corruption in the Republic of Slovenia, of which the 
principle of legality in public administration was violated in 172 cases due to corruption. The 
most frequently violated element of the principle of legality due to corruption is the binding 
of public administration entities to the constitution, laws and by-laws, with violations 
appearing as breaches of duty (public servants do something that is prohibited). Violations of 
the principle of legality are most often manifested as conflicts of interest, violations in public 
procurement and violations in the procedures of disposing of one's own property. A typical 
perpetrator of a violation is a civil servant employed by the ministry. Violation of the 
principle of legality most often leads to two typical consequences: a) material gain for the 
perpetrators or related persons, and b) damage to the public budget. However, in order to 
prevent breaches of the principle of legality, an integrity plan has been identified as the 
most effective tool. 
 
Key words: principle of legality, corruption, Commission for the Prevention of Corruption, 
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Kriminaliteta, ki po uradnih statistikah organov pregona1 ter (javnomnenjskih) raziskavah2 
strmo narašča, lahko zaradi številnih negativnih socialnih, ekonomskih in 
družbenomoralnih posledic prizadene pomemben delež prebivalstva, v celoti ogrozi 
nacionalno varnost ter družbene in demokratične vrednote. Poleg klasičnih oblik 
kriminalitete predstavlja v času globalizacijskih procesov grožnjo predvsem korupcija, ki je 
usmerjena predvsem na javno upravo in predstavlja nevarnost temeljnim načelom pravne 
države, med drugim tudi načelu zakonitosti (Škrbec, 2013). Načelo zakonitosti oziroma 
vezanost ravnanja (upravnih) organov ter funkcionarjev oziroma javnih uslužbencev javne 
uprave v skladu z Ustavo Republike Slovenije (Ur. l. RS, št. 33/91-I, 42/97 – UZS68, 66/00 – 
UZ80, 24/03 – UZ3a, 47, 68, 69/04 – UZ14, 69/04 – UZ43, 69/04 – UZ50, 68/06 – 
UZ121,140,143, 47/13 – UZ148, 47/13 – UZ90,97,99 in 75/16 – UZ70a; v nadaljevanju: 
URS), zakoni, podzakonskimi akti in drugimi pisanimi ter nepisanimi pravili je za delovanje 
in organizacijo izvršilne, zakonodajne in sodne veje oblasti eno izmed najpomembnejših 
temeljnih ustavnih načel. Javna uprava in njeni akterji morajo zato v skladu z danimi 
pooblastili organizirati svoje delo ter odločati v postopkih po zakonu oziroma na zakoniti 
način. To načelo predvsem preprečuje pristransko organiziranje dela oziroma odločanje 
ali samovoljo organov in uradnih oseb, ki vodijo postopek, saj mora vsaka odločitev 
vsebinsko temeljiti na zakonu ali podzakonskem predpisu (materialna zakonitost), 
postopek pa mora potekati v skladu s predpisi, ki določajo potek slednjega (formalna 
zakonitost).  
 
Šturm (2011) meni, da zahteva po preprečevanju korupcije izhaja prav iz načela 
zakonitosti delovanja javnih organov in njihovih funkcionarjev in predstavlja enega izmed 
načel pravne države iz 2. člena URS (Šturm, 2011). Korupcija, kot nadaljuje Šturm (prav 
tam), namreč ogroža vladavino prava in zaupanje ljudi v najpomembnejše državne 
institucije, zmanjšuje politično stabilnost in socialni mir. Zato jo je treba zmanjševati 
oziroma jo povsem odpraviti. Iz letnih poročil Komisije za preprečevanje korupcije (v 
nadaljevanju: KPK) izhaja, da je najučinkovitejši načini preprečevanja oziroma 
zmanjševanja korupcije uveljavitev ničelne tolerance do teh pojavov (KPK, 2018) ter načrt 
integritete (Komisija za preprečevanje korupcije, 2020a), ki je orodje za obvladovanje 
korupcijskih tveganj in tveganj za kršitve integritete ter korupcije. V praksi po poročanju 
medijev, statističnih podatkih ter letnih poročilih nadzornih (inšpekcijskih) organov, 
organov odkrivanja in pregona (policija ter državno tožilstvo) ter drugih neodvisnih 
institucij (KPK, Računsko sodišče, Informacijski pooblaščenec ipd.) prihaja do 
                                                          
1 Statistični podatki Slovenske Policije, Državnega tožilstva Republike Slovenije in KPK. 
2 Indeks zaznavnosti korupcije (CPI-indeks), Korupcijska klima (2001, 2004); Raziskava o gospodarskem in 
poslovnem okolju, poslovni etiki in neuradnih plačilih na Slovenskem (2002, 2004, 2006), Stališča o korupciji 
('02, ‘03, ‘04, ‘05, ‘06, ’07, '08, '09) in druge. 
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najrazličnejših kršitev, med drugim tudi (najpogosteje) do koruptivnih ravnanj, ki hkrati 
pomenijo kršitev načela pravne države – torej tudi kršitev načela zakonitosti kot enega 
izmed najpomembnejših elementov pravne države (Škrbec, 2013).  
 
Zaradi vseh korupcijskih kršitev načela zakonitosti prihaja do številnih negativnih posledic. 
Kot ugotavlja Škrbec (2013), prihaja do neupravičene koristi (pridobljena materialna ali 
finančna korist), škode za osebo (oškodovanje pa se najpogosteje kaže v stroških3 za 
proračun, tj. ekonomski vidik) ter izgube zaupanja ljudi v državne institucije in zaposlene 
(javne uslužbence in funkcionarje). Korupcija in načelo zakonitosti delovanja javne uprave 
sta zelo povezana: korupcijska ravnanja namreč pomenijo hkrati tudi kršitev načela 
zakonitosti, kar vodi v izrazito negativne posledice. Zmanjševanje kršitev oziroma 
koruptivnih ravnanj v javni upravi je torej sine qua non za uveljavitev načela zakonitosti. V 
diplomskem delu bo s pomočjo analize ugotovljenih koruptivnih ravnanj s strani KPK 
raziskano, do kakšnih korupcijskih kršitev načela zakonitosti, tako v formalnem kot 
materialnem pogledu, prihaja v Republiki Sloveniji na področju javne uprave, kdo je 
najpogostejši kršitelj, na katerem področju je največ tovrstnih kršitev, na kakšen način je 
prihajalo do kršitev, do kakšnih posledic je prišlo ob tem ter kaj lahko storimo, da bi 
preprečili oziroma zmanjšali nadaljnje kršitve načela zakonitosti.  
 
Namen dela je opredeliti načelo zakonitosti in korupcijo v javni upravi in njene elemente 
oziroma značilnosti (z domačo in tujo strokovno literaturo ter s sodbami sodišč). 
Analizirali bomo s strani KPK ugotavljane kršitve (korupcijo) v javni upravi (poudarimo, da 
so vsi zaključni dokumenti javno dostopni na spletni strani KPK). Delo se osredotoča še na 
značilnosti kršitev načela zakonitosti v javni upravi v Republiki Sloveniji z vidika korupcije. 
Pri delu bo rdeča nit ugotavljanje, na kakšen način predstavljajo koruptivna ravnanja 
kršitve načela zakonitosti; njihovo prisotnost v postopkih javnih naročil; identifikacija 
najpogostejših subjektov, ki kršijo načela zakonitosti, tip kršitev z vidika korupcije in orodij 
za zmanjševanje kršitev načela zakonitosti v javni upravi. Značilnosti korupcijskih kršitev 
načela zakonitosti v javni upravi bomo raziskovali z analizo konkretnih kršitev (kdo krši, na 
katerih področjih, kateri elementi načela zakonitosti so največkrat zlorabljeni, kršeni ipd.), 
ter istočasno opazovali posledice kršitev načela zakonitosti, opisali, kako se kažejo v 
praksi, in argumentirali, kako bi kršitev načela zakonitosti zmanjšali.  
 
Diplomsko delo je usmerjeno na štiri glavna področja. Začetnemu teoretičnemu uvodu 
sledi najpoglavitnejši empirični del z analizo zaključnih dokumentov KPK (od 30. januarja 
2004, ko je bil ustanovljen KPK), kjer je bila ugotovljena korupcija. V tretjem delu 
diplomskega dela smo analizirali identificirana korupcijska ravnanja, ki hkrati pomenijo 
                                                          
3 Raziskava, ki jo je naročila poslanska skupina Zelenih v evropskem parlamentu, je pokazala, da sistemska 
korupcija Slovenijo vsako leto stane 3,5 milijarde evrov oziroma 8,5 odstotka BDP (Hreščak, 2019).  
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tudi kršitev načela zakonitosti in v zaključnem delu podali rešitve in priporočila za 
zmanjšanje kršitev načela zakonitosti v javni upravi.    
4 
 
2 METODOLOŠKI DEL 
 
V nadaljevanju bomo predstavili raziskovalno vprašanje ter hipoteze diplomskega dela, 
osnovne cilje raziskovanja, metode raziskovanja, vzorec in zbiranje podatkov. Delo bo 
sledilo rdeči niti pregleda značilnosti tistih koruptivnih ravnanj, identificiranih s strani KPK, 
ki predstavljajo hkrati tudi kršitev načela zakonitosti v Republiki Sloveniji, s ciljem poiskati 
priporočila za zmanjšanje kršitev načela zakonitosti v javni upravi.    
 
2.1 RAZISKOVALNO VPRAŠANJE IN HIPOTEZE DIPLOMSKEGA DELA 
 
Raziskovalno vprašanje oziroma hipoteze in način njihovega preverjanja so naslednji:  
 
RV: Na kakšne načine predstavljajo koruptivna ravnanja kršitev načela zakonitosti? 
Omenjeno vprašanje bomo preverjali z analizo zaključnih dokumentov KPK 
o identificiranih koruptivnih ravnanjih in ugotovitvami o vsakem 
posameznem primeru, ki jih bomo beležili v pregledno Excelovo tabelo. 
H1: Največ koruptivnih ravnanj, ki predstavljajo kršitev načela zakonitosti, se zgodi v 
postopkih javnih naročil. 
Hipotezo bomo preverjali z analizo zaključnih dokumentov KPK o 
identificiranih koruptivnih ravnanjih, kjer se bomo osredotočili na to, kje so 
se kršitve dogodile in jih številčno predstavili v Excelovi tabeli. 
H2: Najpogostejši subjekti kršitev načela zakonitosti so funkcionarji na lokalni ravni.  
Ugotovitve o subjektih, ki so kršili načelo zakonitosti oziroma bili 
koruptivni, bomo z analizo zaključnih dokumentov KPK o identificiranih 
koruptivnih ravnanjih predstavili v pregledni Excelovi tabeli. 
H3: Oškodovanje javnega proračuna je najpogostejša kršitev načela zakonitosti z vidika 
korupcije. 
Z analizo zaključnih dokumentov KPK o identificiranih koruptivnih ravnanjih 
bomo ugotavljali negativne posledice in v pregledni Excelovi tabeli 
zabeležili, kje so se kršitve dogodile in kakšne posledice so nastale. 
H4: Načrt integritete je pomembno orodje za zmanjševanje kršitev načela zakonitosti v 
javni upravi.   
Omenjeno bo preverjeno z analizo literature in ugotovitev KPK, pri čemer 
bomo ugotavljali, ali so v primerih, kjer so bila ugotovljena korupcijska 
ravnanja, izpostavljeni načrti integritete.  
 
2.2 OSNOVNI CILJ RAZISKOVANJA 
 
Namen dela je opredeliti načelo zakonitosti in korupcije v javni upravi z vsemi 
značilnostmi (z analizo domače in tuje strokovne literature ter sodbami sodišč). V 
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diplomskem delu želimo analizirati ugotovljene kršitve (korupcijo) v javni upravi s strani 
KPK (poudarimo, da so vsi zaključni dokumenti, zaključne ugotovitve, načelna mnenja, 
mnenja oziroma pojasnila javno dostopni na spletni strani KPK) in ugotoviti značilnosti 
kršitev načela zakonitosti v javni upravi v Republiki Sloveniji z vidika korupcije. Tako bomo 
lahko predlagali ukrepe (politike) za preprečevanje nastanka tveganj za korupcijo v 
Republiki Sloveniji.  
 
Diplomsko delo sledi naslednjim ciljem: 
- opredelitvi delovno definicijo načela zakonitosti in korupcije, 
- ugotoviti trend korupcije v Sloveniji,  
o analiza dostopnih raziskav in statističnih podatkov organov odkrivanja in 
pregona in KPK, 
- opisati značilnosti, temeljne elemente, pojavne oblike in naravo korupcije v 
Sloveniji, 
o analiza vseh objavljenih ugotovitev korupcijskih ravnanj in nasprotij 
interesov na spletni strani KPK, kjer bomo vsak primer korupcije pregledali 
in ugotovili: kdo je storilec, na katerih področjih je prišlo do korupcije, ali je 
prišlo do kršitev načela zakonitosti, kako je prišlo do kršitve, narava kršitve, 
kakšne posledice so nastale ob teh ravnanjih,  
- ugotoviti značilnosti korupcijskih ravnanj v povezavi z načelom zakonitosti, 
o osredotočili se bomo na primere, kjer je prišlo do kršitev načela zakonitosti 
zaradi korupcije (in ne kršitev zaradi neznanja, malomarnosti itd.), in 
ugotavljali značilnosti kršitev (storilec, področje kršitve, način in narava 
kršitve, posledice),  
- identificirati najustreznejši način zmanjševanja kršitve načela zakonitosti z 
ugotovljenimi značilnostmi kršitev (korupcije). 
 
2.3 METODE RAZISKOVANJA 
 
V delu so uporabljene metode, ki veljajo za kvalitativno raziskovanje družbenih pojavov, in 
sicer analiza besedil in dokumentov: 
 metoda pregleda literature (domače in tuje strokovne literature), 
 metoda analize besedil oziroma dokumentov KPK, kjer so bile ugotovljene kršitve 
načela zakonitosti zaradi korupcije od ustanovitve KPK do danes v zvezi z javno 
upravo; pri tem smo napravili pregledno Excelovo tabelo, kjer smo definirali vse 
elemente oziroma točke/pojme, s katerimi smo analizirali dokumente KPK (npr. ali 
je prišlo do kršitve, ali je prišlo do kršitve v javni upravi, kršitev načela zakonitosti, 






2.4 VZOREC IN ZBIRANJE PODATKOV 
 
KPK ima na spletni strani vse od svoje ustanovitve v letu 2004 javno dostopne vse 
zaključne dokumente, v katerih se je med drugim opredelila tudi do korupcije in drugih 
kršitev. Do 20. oktobra 20204 je bilo sprejetih: 
- 54 zaključnih ugotovitev o konkretnem primeru, kjer je ravnanje ustrezalo 
definiciji korupcije,  
- 239 načelnih mnenj o tem, ali določeno ravnanje ustreza definiciji korupcije ali ne,  
- 18 mnenj,  
- 152 pojasnil, 
- 3 priporočila in  
- 2 stališči, v katerih se je opredeljevala tako o korupciji kot o nasprotju interesov, o 
nezdružljivosti funkcij in drugih vprašanjih z vidika ZPKor oziroma ZIntPK. 
 
Med vsemi 468 zaključnimi dokumenti je bilo v 193 dokumentih ugotovljeno, da je prišlo 
do koruptivnih ravnanj. Prav tako so ugotovili 77 primerov nasprotij interesov. A ne gre za 
(193 + 77) 270 različnih dokumentov, saj sta v nekaterih (zaključnih ugotovitvah) lahko 
obe ravnanji ali celo več.  
 
V analiziranem obdobju sta bila v veljavi dva zakona, po katerih je delala KPK, in sicer 
Zakon o preprečevanju korupcije in Zakon o integriteti in preprečevanju korupcije. 
Pomembno je, da oba zakona na enak način opredeljujeta korupcijo, zato vsi primeri 
predstavljajo enoten vzorec. 
 
2.4.1 O KPK in njeni vlogi pri utemeljevanju korupcije  
 
KPK je v raziskovanem obdobju delovala na podlagi dveh zakonov: Zakon o preprečevanju 
korupcije ( 0d 2004 do 2010) in Zakon o integriteti in preprečevanju korupcije (od 2010 do 
danes). S tem v zvezi ima številne pristojnosti, vse od preprečevanja korupcije in krepitve 
integritete do nadzora ter preiskovanja sumov domnevnih koruptivnih ravnanj in drugih 
nepravilnosti. A pri tem, v nasprotju s prepričanjem mnogih, komisija nima policijskih 
pooblastil. Primerov torej ne preiskuje s tehnikami, kot to počne policija, in tudi nima 
pristojnosti za uporabo prikritih preiskovalnih ukrepov. Komisija tako preiskuje tisti del 
ravnanj, pri katerih obstaja sum korupcije ali drugih nepravilnosti, za obravnavo katerih je 
pristojna (Komisija za preprečevanje korupcije, 2020b).   
 
KPK izvršuje in opravlja naloge s področja ugotavljanja sumov korupcije v konkretnih 
zadevah. Če po zaključku obravnave konkretne zadeve ugotovi, da posamezno ravnanje 
uradne ali odgovorne osebe ustreza definiciji korupcije, o takšnem ravnanju oblikuje 
                                                          
4 Vzorec obsega vsa načelna mnenja do tega dne.  
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načelno mnenje ali ugotovitve o konkretnem primeru, ki jih objavi na svoji spletni strani. 
Navedeno ne pomeni odločanja o kazenski, prekrškovni, odškodninski, disciplinski ali 
drugi odgovornosti pravne ali fizične osebe in nima oblike upravne odločbe. Namen 
načelnih mnenj je podati splošno usmeritev, ki je v pomoč pri interpretaciji podobnih 
ravnanj, s čimer se bolj natančno opredeli vsebino zakonsko definiranega pojma 
korupcije. Načelna mnenja so tako primarno namenjena osveščanju javnosti in krepitvi 
protikorupcijske kulture. KPK lahko odloči tudi s sprejetjem mnenja, priporočila, pojasnila, 
stališča, ugotovitev o konkretnem primeru oziroma drugega podobnega končnega 
dokumenta (Komisija za preprečevanje korupcije, 2020c). 
 
Navedeno hkrati tudi pomeni, da je KPK do 20. oktobra 2020 v 193 obravnavanih, 
dejansko storjenih primerih ugotovila, da ravnanja ustrezajo definiciji korupcije, kot je 




3 TEORETIČNI DEL 
 
V teoretičnem delu naloge bomo predstavili opredelitve ter mišljenja avtorjev glede javne 
uprave, javni uslužbencev, funkcionarjev, načela zakonitosti in korupcije. Slednji pojmi 
predstavljajo bistvene oziroma osnovne elemente dela, zaradi česar je njihova 
ponazoritev in razumevanje še kako pomembna. Preverili bomo opredelitve iz vseh zornih 
kotov, iz vidika zakonodaje in mnenj oziroma stališč ter opredelitev različnih tujih in 
slovenskih avtorjev, ki se ukvarjajo s tem področjem.  
 
3.1 JAVNA UPRAVA, JAVNI USLUŽBENCI IN FUNKCIONARJI 
 
Javna uprava, javni uslužbenci in funkcionarji tvorijo prvi del jedra diplomske naloge in 
njenih ciljev ter namena. Javna uprava je del javnega sektorja, v katerega sodijo še 
državna uprava, lokalna samouprava in javne službe. Javni uslužbenci tvorijo največjo 
maso zaposlenih pod skupnim delodajalcem Republiko Slovenijo, njihovo število je bilo po 
podatkih iz avgusta 2020 173.638 (Ministrstvo za javno upravo, 2020a). V to število sodijo 
tudi javni funkcionarji, katerih število pa ni bilo moč najti.  
 
3.1.1 Javna uprava 
 
Brezovnik in Grafenauer (2006) opredeljujeta javno upravo kot celotno dejavnost, ki 
omogoča uresničevanje veljavnega pravnega reda in zagotavlja opravljanje vseh javnih 
zadev, pri čemer jo Bohinc (2005) deli na: 
- državno javno upravo, ki obsega dejavnost državne uprave (ministrstva, vladne 
službe in upravne enote), 
- nedržavno javno upravo, ki obsega organe lokalne samouprave, javne službe in 
druge nosilce javnih pooblastil. 
Konkretneje javno upravo opredeli Šmidovnik (2015) z naslednjimi elementi: 
- država deluje preko svoje državne uprave,  
- javno upravo organizacijsko sestavljajo državne in paradržavne organizacije, 
- javna uprava je funkcionalno opredeljena z izvrševanjem predpisov, izvajanjem 
oblasti in javnih služb, 
- bistveni element je odgovornost resornih ministrstev in vlade, 
- financira se iz proračuna in iz drugih javnih virov (skladi), 
- za javno upravo velja deloma upravno pravo, deloma civilno pravo, 
- deluje znotraj sistema javnih uslužbencev.  
 
Za naše delo je še posebej pomembna trditev Brezovnika in Grafenauerja (2006), ki 
poudarjata, da je javna uprava tesno povezana z upravnim pravom in skupaj tvorita 
celoto. Upravno pravo ureja organizacijo, delovanje in postopanje javne uprave. Temeljna 
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akta upravnega prava sta Ustava Republike Slovenije in Zakon o splošnem upravnem 
postopku.  
V splošnem bi, kot ugotavlja Seketin Lestan (2009), lahko rekli, da je javna uprava skupek 
oziroma sistem organov, ki odločajo o zadevah javnega značaja in skrbijo za 
zadovoljevanje javnih potreb.  
 
3.1.2 Javni uslužbenci 
 
Uslužbenski sistem v Sloveniji je del delovnega prava, ki ureja posebnosti delovnih 
razmerij, pri katerih je delodajalec država, lokalna skupnost ali druga oseba javnega prava. 
Posebnosti delovnih razmerij v uslužbenskem sistemu izhajajo iz narave dela, ki ga 
opravljajo javni uslužbenci, in jih ureja Zakon o javnih uslužbencih (ZJU), sprejet leta 2002. 
Javni uslužbenci so zaposleni »delavci« v javni upravi, ki so sklenili delovno razmerje v 
javni upravi in kateri neposredno izvajajo svoja pooblastila in skrbijo za javni interes (1. 
člen Zakona o javnih uslužbencih). 23. člen Zakona o javnih uslužbencih razlikuje naslednje 
javne uslužbence: 
- uradniki, ki v organih opravljajo javne naloge, ki so neposredno povezane z 
izvrševanjem oblasti ali z varstvom javnega interesa, 
- strokovno-tehnični javni uslužbenci, ki v organih opravljajo spremljajoča dela, na 
področju kadrovskega, pravnega, materialno-finančnega poslovanja, tehnična in 
podobna dela, ki jih je potrebno opraviti zaradi nemotenega izvajanja javnih nalog 




Funkcionarji so osebe, ki pridobijo mandat za opravljanje funkcije na splošnih volitvah ali z 
izvolitvijo ali imenovanjem v Državnem zboru, in druge osebe, ki jih skladno z zakonom 
kot funkcionarje izvolijo ali imenujejo nosilci zakonodajne, izvršilne ali sodne oblasti ter 
župani ali predstojniki državnih organov. Pravice in obveznosti funkcionarjev na splošno 
ureja Zakon o funkcionarjih v državnih organih, dodatno pa so pravice in obveznosti 
funkcionarjev urejene tudi v drugih posebnih zakonih, na primer Zakonu o državni upravi, 
Zakonu o vladi, Zakonu o poslancih, Zakonu o državnem svetu, Zakonu o lokalni 
samoupravi, Zakonu o integriteti in preprečevanju korupcije in drugih (Ministrstvo za 
javno upravo, 2020b). 
 
Za potrebe našega dela smo uporabili definicijo funkcionarjev, ki jo opredeljuje Zakon o 
integriteti in preprečevanju korupcije (Uradni list RS, št. 69/11): poslanci državnega zbora, 
člani državnega sveta, predsednik republike, predsednik vlade, ministri, državni sekretarji, 
sodniki ustavnega sodišča, sodniki, državni tožilci, funkcionarji v drugih državnih organih 
in samoupravnih lokalnih skupnosti, poslanci iz Republike Slovenije v Evropskem 
parlamentu, kjer njihove pravice in obveznosti niso drugače urejene z akti Evropskega 
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parlamenta, in drugi funkcionarji iz Slovenije v evropskih institucijah in drugih 
mednarodnih institucijah, generalni sekretar vlade, bivši funkcionarji, dokler prejemajo 
nadomestilo plače v skladu z zakonom, ter funkcionarji Banke Slovenije, če njihove 
pravice in obveznosti niso drugače urejene z zakonom, ki ureja Banko Slovenije, in drugimi 
predpisi, ki obvezujejo Banko Slovenije. 
 
Razlog uporabe tega zakona je v tem, da se KPK opredeljuje v svojih dokumentih na to 
definicijo in s tem sledimo enotnosti uporabe pojmov v delu.  
 
3.2 NAČELO ZAKONITOSTI 
 
Načelo zakonitosti (legalitete) je po mnenju Jesenkove (2012) ključno načelo vsake pravne 
države, saj na njem temelji celotno delovanje državnih organov, organov lokalne 
skupnosti in nosilcev javnih pooblastil. S tem v zvezi morajo upravni organi opravljati 
svoje delo samostojno in hkrati spoštovati hierarhijo ustavnih, zakonskih oziroma drugih 
upravnih aktov. Vsako odstopanje od spoštovanja aktov pomeni kršitev načela 
zakonitosti. Kaučič in Grad (1999, str. 77–85) ugotavljata, da je načelo zakonitosti, poleg 
načela ustavnosti, eno izmed temeljev vsake sodobne demokratične in pravne države ter 
prav tako sredstvo za uresničevanje pravnega reda in z njim njegove družbenopolitične 
funkcije. Po njunem mnenju lahko v najširšem smislu načelo zakonitosti opredelimo kot 
skladnost ravnanja vseh in vsakogar z zakonskimi normami, ki to ravnanje urejajo. 
Ravnanje vseh pravnih subjektov, posameznikov in državnih ter drugih organov, ki izdajajo 
in neposredno izvršujejo pravne akte, mora biti skladno z zakonom (in ustavo). Načelo 
ustavnosti in zakonitosti je treba po mnenju Kaučiča in Grada (prav tam) vsebinsko 
obravnavati skupaj, saj se prepletata in dopolnjujeta. Ustavnost je namreč pravni temelj 
in višja oblika zakonitosti, zakonitost pa je oblika uresničevanja in konkretizacija 
ustavnosti. Načelo ustavnosti je torej v razmerju do načela zakonitosti po njunem mnenju 
primarno, saj je ustava hierarhično na najvišjem mestu, zakoni in drugi predpisi pa so ji 
podrejeni, ker morajo biti z njo v skladu.  
 
Pri načelu zakonitosti poznamo, kot utemeljujeta Kaučič in Grad (1999), še: 
- načelo supremacije zakona, 
- zakon mora biti skladen z ustavo, splošno veljavnimi načeli mednarodnega 
prava in z veljavnimi mednarodnimi pogodbami, ki jih je ratificiral državni 
zbor; podzakonski predpisi in drugi splošni akti morajo biti v skladu ne 
samo z ustavo, temveč tudi z zakoni, 
- načelo funkcionalne zakonitosti, 
- funkcije državnih organov, organov lokalnih skupnosti in nosilcev javnih 
pooblastil morajo biti utemeljene v zakonu in uresničevane v okviru 
zakona; pristojnosti državnih organov se predpisujejo z zakoni. Nihče si ne 
sme prilaščati pooblastil mimo ali v nasprotju z zakonom, prav tako nihče 
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ne more samovoljno brez zakonitega pooblastila odločati o pravicah in 
dolžnostih pravnih subjektov,  
- načelo zakonitosti posamičnih aktov, 
- pristojni organi lahko izdajajo posamične akte samo na podlagi in v okviru 
pooblastila, ki jim ga daje splošni akt, 
- promulgacija (razglasitev) zakona, 
- akt, s katerim pristojni državni organ ugotovi, da je zakon sprejel 
zakonodajni organ v pravno predpisanem postopku. V Sloveniji zakone 
razglaša z ukazom predsednik republike, najpozneje osem dni po njihovem 
sprejemu, 
- publikacija zakona, 
- zakon in drugi predpisi morajo biti objavljeni, preden začnejo veljati. 
Ustava določa, da se državni predpisi objavljajo v državnem uradnem listu, 
predpisi lokalnih skupnosti pa v uradnem glasilu, ki ga te same določijo. 
Namen publikacije (objave) je pisna seznanitev pravnih naslovljencev 
(tistih, na katere se predpis nanaša) s predpisom, da bi se lahko po njem 
ravnali. Noben predpis ne more začeti veljati, dokler ni objavljen. Izjema 
velja le za Ustavo in ustavne predpise, ki praviloma začnejo veljati, še 
preden so objavljeni,  
- vakacijski rok, 
- gre za čas, ki mora preteči od objave predpisa do začetka njegove 
veljavnosti, saj morajo imeti ljudje čas, da se z zakonom oziroma s 
predpisom seznanijo, preden začne veljati. Ta čas ni pomemben samo za 
pravne naslovljence, pač pa tudi za pristojne državne organe, ki skrbijo za 
njegovo izvrševanje. Po Ustavi RS začne veljati predpis petnajsti dan po 
objavi (154. člen). Vakacijski rok pa je lahko krajši ali daljši,  
- načelo prepovedi povratne veljave pravnih aktov, 
- zakoni in drugi predpisi lahko urejajo in s tem sankcionirajo pravna 
razmerja samo za naprej (ex nunc), ne pa tudi razmerij, ki so nastala pred 
sprejetjem predpisa, torej za nazaj (ex tunc). Pri tem velja zgolj ena izjema, 
ko imajo predpisi veljavnost za nazaj, in sicer ob naslednjih izpolnjenih 
pogojih: 
- retroaktivnost lahko določi samo zakon, 
- povratno veljavo imajo lahko samo posamezne določbe zakona, 
- retroaktivnost je dopustna 
- če to zahteva javna korist in  
- če se s tem ne posega v pridobljene pravice.  
 




- 28. člen, ki govori o načelu zakonitosti v kazenskem pravu, in sicer: nihče ne sme 
biti kaznovan za dejanje, za katero ni zakon določil, da je kaznivo, in ni zanj 
predpisal kazni, še preden je bilo dejanje storjeno. Dejanja, ki so kazniva, se 
ugotavljajo in kazni zanje izrekajo po zakonu, ki je veljal ob storitvi dejanja, razen 
če je novi zakon za storilca milejši,  
- 120. člen, ki določa, da upravni organi opravljajo svoje delo samostojno v okviru in 
na podlagi ustave in zakonov, 
- VII. poglavje Ustavnost in zakonitost, ki vsebuje sedem členov, in sicer: 
- 153. člen (usklajenost pravnih aktov): Zakoni, podzakonski predpisi in drugi 
splošni akti morajo biti v skladu z ustavo. Zakoni morajo biti v skladu s 
splošno veljavnimi načeli mednarodnega prava in z veljavnimi 
mednarodnimi pogodbami, ki jih je ratificiral državni zbor, podzakonski 
predpisi in drugi splošni akti pa tudi z drugimi ratificiranimi mednarodnimi 
pogodbami. Podzakonski predpisi in drugi splošni akti morajo biti v skladu z 
ustavo in zakoni. Posamični akti in dejanja državnih organov, organov 
lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil morajo temeljiti na zakonu 
ali na zakonitem predpisu, 
- 154. člen (veljavnost predpisov in njihovo objavljanje): Predpisi morajo biti 
objavljeni, preden začno veljati. Predpis začne veljati petnajsti dan po 
objavi, če ni v njem drugače določeno. Državni predpisi se objavljajo v 
državnem uradnem listu, predpisi lokalnih skupnosti pa v uradnem glasilu, 
ki ga te same določijo, 
- 155. člen (prepoved povratne veljave pravnih aktov): Zakoni, drugi predpisi 
in splošni akti ne morejo imeti učinka za nazaj. Samo zakon lahko določi, da 
imajo posamezne njegove določbe učinek za nazaj, če to zahteva javna 
korist in če se s tem ne posega v pridobljene pravice, 
- 156. člen (postopek za oceno ustavnosti): Če sodišče pri odločanju meni, da 
je zakon, ki bi ga moralo uporabiti, protiustaven, mora postopek prekiniti 
in začeti postopek pred ustavnim sodiščem. Postopek pred sodiščem se 
nadaljuje po odločitvi ustavnega sodišča, 
- 157. člen (upravni spor): O zakonitosti dokončnih posamičnih aktov, s 
katerimi državni organi, organi lokalnih skupnosti in nosilci javnih 
pooblastil odločajo o pravicah ali o obveznostih in pravnih koristih 
posameznikov in organizacij, odloča v upravnem sporu pristojno sodišče, 
če za določeno zadevo ni z zakonom predvideno drugo sodno varstvo. Če ni 
zagotovljeno drugo sodno varstvo, odloča v upravnem sporu pristojno 
sodišče tudi o zakonitosti posamičnih dejanj in aktov, s katerimi se posega 
v ustavne pravice posameznika, 
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- 158. člen (pravnomočnost): Pravna razmerja, urejena s pravnomočno 
odločbo državnega organa, je mogoče odpraviti, razveljaviti ali spremeniti 
le v primerih in po postopku, določenih z zakonom, 
- 159. člen (varuh človekovih pravic in temeljnih svoboščin): Za varovanje 
človekovih pravic in temeljnih svoboščin v razmerju do državnih organov, 
organov lokalne samouprave in nosilcev javnih pooblastil se z zakonom 
določi varuh pravic državljanov. Z zakonom se lahko za posamezna 
področja določijo posebni varuhi pravic državljanov. 
 
Zakon o splošnem upravnem postopku (Uradni list RS, št. 24/06 – UPB, 105/06 – ZUS-1, 
126/07, 65/08, 8/10 in 82/13; dalje ZUP) v 6. členu določa, da organ odloča v upravni 
zadevi po zakonu, podzakonskih predpisih, predpisih lokalnih skupnosti in splošnih aktih, 
izdanih za izvrševanje javnih pooblastil. V upravnih zadevah, v katerih je organ po zakonu 
ali po predpisu lokalne skupnosti upravičen odločati po prostem preudarku, mora biti 
odločba izdana v mejah pooblastila in v skladu z namenom, za katerega mu je pooblastilo 
dano. Namen in obseg pooblastila določa zakon ali predpis lokalne skupnosti, ki vsebuje 
pooblastilo za odločanje po prostem preudarku. Tudi v upravnih zadevah, v katerih je 
organ upravičen odločati po prostem preudarku, mora postopati po ZUP. 
 
Kot ugotavlja Škrbec (2013) gre pri delovanju izvršilne, zakonodajne in sodne veje oblasti 
predvsem za temeljno načelo vezanosti delovanja (upravnih) organov v okviru ustave in 
zakonov – torej zakonito (načelo zakonitosti oziroma legalitete), pri tem pa Škrbec (prav 
tam) izpostavlja sodbe Ustavnega sodišča Republike Slovenije, v katerih se sodišče 
opredeli do načela zakonitosti: 
 
- odločanje upravnega organa po prostem preudarku ne sme biti samovoljno in pravno 
nevezano. Delo mora biti opravljeno v mejah pooblastila in v skladu z namenom, za 
katerega je pooblastilo dano – torej v okviru in na podlagi ustave in zakonov (odlUS, 
št. U-I-69/92 z dne 11. februar 1993), 
- načelo pravne države, ki je določeno v 2. členu Ustave RS (1991), se izraža predvsem 
v spoštovanju veljavnih pravnih predpisov, v pravni varnosti, v načelu zaupanja v 
pravo, v prepovedi retroaktivnega delovanja predpisov, sodni poti, ki zagotavlja 
popolno in pravilno ugotovitev dejanskega stanja, v zanesljivosti zakonodajalca, 
jasnosti in določenosti pravnih norm (odlUS, št. U-I-115/93 z dne 31. april 1994),  
- po določbi 153. člena Ustave RS (1991) morajo biti podzakonski predpisi in drugi 
splošni akti v skladu z Ustavo in zakonom, na katere so vezane normativne dejavnosti 
državne uprave (odlUS, št. U-I-2/97 z dne 24. junij 1998), 
- izvršilna oblast (vlada in upravni organi) pravno deluje samo na vsebinski podlagi in v 
okviru zakona in ne na podlagi lastnih predpisov ali pa celo samo na podlagi lastne 
funkcije v sistemu delitve oblasti; v tem pogledu ima prednost zakona kot prednost 
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zakonodajalca hkrati tudi pomembno vlogo pri razmejevanju pristojnosti med 
zakonodajno in izvršilno oblastjo v skladu z načelom delitve oblasti (Ustava RS, 1991: 
3. čl.). Načelo varstva človekovih pravic in temeljnih svoboščin (prvi odstavek 5. člena 
Ustave RS) zahteva, da jih v skladu z načeloma demokratičnosti in pravne države 
lahko omejuje samo zakonodajalec, kadar in kolikor mu to dopušča ustava, ne pa 
izvršilna oblast (odlUS, št. U-I-10/99-15 z dne 28. junij 2001). 
 
Škrbec (2013) je v svoji raziskavi ugotovil, da so respondenti, ki so sodelovali v njegovi 
raziskavi glede korupcije in pravne države, opredeljevali načelo zakonitosti kot vezanost 
subjektov na zakon (120. in 153. člen URS) in usklajenost pravnih aktov z ustavo in objavo 
predpisov (153 in 154. člen URS). Po mnenju Tičarja (2011, str. 66–67) je načelo 
zakonitosti ravnanje vseh subjektov v mejah, ki so določene s pravnimi pravili – 
opravljanje nalog v skladu in na podlagi zakona. Ko govorimo o subjektih, govorimo o 
javnih uslužbencih, ki so nosilci javnih pooblastil in svojo dejavnost opravljajo v javni 
upravi. Njihovo delo mora biti v skladu z zakonodajo, hkrati pa morajo biti pod strogim in 
kritičnim drobnogledom notranjih in zunanjih nadzornih služb (Kržišnik, 2016).  
 
Če torej zaključimo, pomeni načelo zakonitosti oziroma vezanosti ravnanja (upravnih) 
organov ter funkcionarjev oziroma javnih uslužbencev javne uprave, da se vsi omenjeni 
subjekti ravnajo in postopajo v okviru URS, zakonskih in podzakonskih aktov in drugih 
pisanih ter nepisanih pravil. Pri delovanju in organizaciji izvršilne, zakonodajne in sodne 
veje oblasti je eno izmed najpomembnejših temeljnih ustavnih načel. Javna uprava ter 
njeni akterji morajo v mejah svojih pooblastil: organizirati svoje delo ter odločati v 
postopkih po zakonu oziroma na zakoniti način. To načelo predvsem preprečuje 
pristransko organiziranje dela oziroma odločanje ali samovoljo organov in uradnih oseb, ki 
vodijo postopek, saj mora vsaka odločitev vsebinsko temeljiti na zakonu ali 
podzakonskem predpisu (materialna zakonitost), postopek pa mora potekati v skladu s 
predpisi, ki določajo potek slednjega (formalna zakonitost).  
 
3.2.1 Opredelitev načela zakonitosti v javni upravi 
 
Načelo zakonitosti na podlagi zgoraj navedenega in v skladu s ciljem diplomskega dela 
opredelimo z naslednjimi elementi: 
 vezanost subjektov javne uprave in njihovih funkcij ter pristojnosti na ustavo, 
zakone in podzakonske akte (materialna in formalno-procesna zakonitost), 
 subjekti javne uprave izdajajo svoje odločitve samo na podlagi danih pooblastil,  
 usklajenosti pravnih aktov s hierarhično višjim aktom, 
 ustrezna objava predpisov in 






Opredeljevanje in prikaz značilnosti korupcije v teoretičnem smislu je drugi del namena 
teoretičnega diplomskega dela. Predstavili bomo zakonske ter druge opredelitve tega 
pojava ter iz prikazanega identificirali delovno definicijo korupcije, ki bo vsebinsko in 
enotno zaokrožila pojem. Kot bomo videli, je definicij korupcije toliko kot je strokovnjakov 
oziroma avtorjev, ki se ukvarjajo s tem področjem, pri čemer ima tudi vsaka institucija 
oziroma zakon svojo opredelitev, zaradi česar je toliko bolj pomembno, da smo poiskali 
enotno delovno opredelitev tega pojma.  
 
3.3.1 O korupciji v Sloveniji 
 
Najprej bomo predstavili zakonska določila in zakonske definicije, nato pa bomo preverili 
še opredelitve institucij in strokovnjakov, ki se ukvarjajo s predmetnim pojavom v 
Republiki Sloveniji.  Ugotavljamo, da so v Sloveniji trije zakoni, ki vsebujejo enako 
definicijo korupcije,  in sicer Zakon o preprečevanju korupcije, Zakon o integriteti in 
preprečevanju korupcije in Obligacijski zakonik. Medtem ko KPK povzema zakonsko 
definicijo, pa slovenski strokovnjaki ponujajo široke in opisne (opisane z značilnostmi in 
kakšne vrste korupcije poznamo) opredelitve.  
 
3.3.1.1 Zakonski vidik opredelitve korupcije 
 
V Sloveniji poznamo zakonsko definicijo korupcije, ki jo opredeljuje Zakon o integriteti in 
preprečevanju korupcije5 (Uradni list RS, št. 69/11; dalje ZIntPK) kot »vsako kršitev 
dolžnega ravnanja uradnih oziroma odgovornih oseb v javnem ali zasebnem sektorju, kot 
tudi ravnanje oseb, ki so pobudniki kršitev ali oseb, ki se lahko s kršitvijo okoristijo, zaradi 
neposredno ali posredno obljubljene, ponujene ali dane oziroma zahtevane, sprejete ali 
pričakovane koristi zase ali za drugega«. Enako opredeljuje korupcijo tudi Resolucija o 
preprečevanju korupcije (Uradni list RS, št. 85/04; dalje Resolucija): »vsaka kršitev 
dolžnega ravnanja uradnih oziroma odgovornih oseb v javnem ali zasebnem sektorju, kot 
tudi ravnanje oseb, ki so pobudniki kršitev ali oseb, ki se lahko s kršitvijo okoristijo, zaradi 
neposredno ali posredno obljubljene, ponujene ali dane oziroma zahtevane, sprejete ali 
pričakovane koristi zase ali za drugega«  
 
Obligacijski zakonik (Uradni list RS, št. 7/07; dalje OZ) opredeljuje korupcijo kot 
»zahtevati, ponujati, dajati ali sprejemati, neposredno ali posredno podkupnino ali 
katerokoli drugo nedovoljeno korist ali njeno pričakovanje, ki vpliva na pravilno izvedbo 
naloge ali postopanje prejemnika podkupnine, nedovoljene koristi ali obljube.«  
 
                                                          
5 Popolnoma enako jo je definiral predhodnik – Zakon o preprečevanju korupcije (Uradni list RS, št. 2/04; 
dalje ZPKor).  
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Kazenski zakonik Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 55/08; dalje KZ-1) pozna devet 
korupcijskih kaznivih dejanj, in sicer:  
- kršitev proste odločitve volivcev (151. čl.), 
- sprejemanje podkupnine pri volitvah (157. čl.), 
- nedovoljeno sprejemanje daril (241. čl.), 
- nedovoljeno dajanje daril (242. čl.), 
- zloraba uradnega položaja in uradnih pravic (257. čl.), 
- jemanje podkupnine (261. čl.), 
- dajanje podkupnine (262. čl.), 
- sprejemanje daril za nezakonito posredovanje (263. čl.), 
- dajanje daril za nezakonito posredovanje (264. čl.). 
 
Omenjene zakonske opredelitve so torej enotne, z izjemo Kazenskega zakonika, ki sicer 
korupcije kot takšne ne pozna, našteva pa korupcijska kazniva dejanja, katera pa po 
značilnostih sodijo v zakonsko definicijo korupcije (storjena kršitev z namenom pridobiti 
neupravičeno ali nezakonito korist).   
 
3.3.1.2 Druge definicije korupcije 
 
KPK (Komisija za preprečevanje korupcije, 2020d) izpostavlja naslednje elemente, ki jih 
mora vsebovati vsako ravnanje, da ga lahko štejemo za koruptivnega:  
- vsaka kršitev (vse oblike ravnanj, tako storitve, ko nekdo stori nekaj, česar ne bi smel, 
kot opustitve, ko nekdo ne stori nečesa, kar bi moral), 
- kršeno je dolžno ravnanje (ravnanje, ki ga je oseba dolžna storiti, ker to določajo 
veljavni zakonski in podzakonski predpisi ter kodeksi ravnanja in drugi veljavni 
notranji predpisi poslovnih ali poklicnih združenj, podjetij, društev …), 
- to kršitev storijo uradne osebe (kot so določene v Zakonu o integriteti in 
preprečevanju korupcije, Uradni list RS, št. 43/2011), ki so: funkcionarji, uradniki na 
položaju in drugi javni uslužbenci, poslovodne osebe in člani organov upravljanja, 
vodenja ter nadzora v subjektih javnega sektorja in odgovorne osebe (osebe, ki so s 
predpisom, aktom pristojnega organa ali po naravi nalog, ki jih opravljajo, 
pooblaščene za sprejemanje odločitev ali za določeno ravnanje, med drugim so to 
tudi člani vodstvenih ali nadzornih organov v pravnih osebah in tudi samostojni 
podjetniki), 
- v javnem sektorju (državni organi in uprave samoupravnih lokalnih skupnosti; javne 
agencije, javni skladi, javni zavodi in javni gospodarski zavodi; druge osebe javnega 
prava, ki so posredni uporabniki državnega proračuna ali proračuna lokalne 
skupnosti, vključno z javnimi podjetji in gospodarskimi družbami, v katerih ima 
večinski delež oziroma prevladujoč vpliv država ali lokalna skupnost) 
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- ali zasebnem sektorju (vsa področja, ki ne sodijo v definicijo »javnega sektorja«, kot 
ga določa Zakon o integriteti in preprečevanju korupcije), 
- namen je pridobiti korist zase ali za drugega (»korist« je lahko premoženjska ali 
nepremoženjska – torej vsaka korist, ki ni fizično opredmetena, kot na primer 
prednostna obravnava pri zdravniku. Pri tem vrsta, oblika oziroma vsebina koristi 
niso pomembne). 
 
Kot nadaljuje KPK (prav tam) je lahko korist obljubljena, ponujena ali že dana drugemu (z 
vidika ponudnika oziroma dajalca koristi – aktivna stran koruptivnega ravnanja). Lahko je 
tudi pričakovana, zahtevana ali že sprejeta (z vidika prejemnika koristi – pasivna stran 
koruptivnega ravnanja). Pri vseh ravnanjih, ki jih dojemamo kot korupcijo, je po mnenju 
KPK (prav tam) bistven »koruptivni namen«. O slednjem govorimo, ko je korist obljubljena 
ali dana z namenom, da bi spodbudila ali nagradila kršitev dolžnega ravnanja oziroma ko 
je korist sprejeta za poplačilo dolžnega ravnanja. Treba je uveljaviti ničelno toleranco, kjer 
so nesprejemljiva vsa koruptivna ravnanja. Tudi več tovrstnih majhnih dejanj namreč 
vpliva na rušenje prava in ustvarja možnosti za pojav še hujših oblik kršitev. 
 
Dobovšek (2008) opredeljuje korupcijo na naslednji način: 
- majhna korupcija: gre za manjša darila javnim uslužbencem za dosego storitev, ki bi jih 
morali uslužbenci narediti že po svoji uradni dolžnosti; po njegovem mnenju je ta nivo 
korupcija vezan na tiste uslužbence, ki imajo opravka z dokumentacijo in izdajo 
dovoljenj. Ljudje naj bi bili do takšne korupcije tolerantni in je postala del vsakdanjika, 
saj uporabniki menijo, da bodo hitreje in lažje dosegli različne storitve. Višina 
protipravno pridobljenih sredstev ne presega povprečne mesečne plače uslužbenca 
(Dobovšek, 2008), 
 srednja korupcija zajema javne uslužbence na lokalnem nivoju, kjer lokalna politika z 
njeno pomočjo dosega rešitve, ki so v pristojnosti srednjega nivoja javnih uslužbencev. 
Po mnenju Dobovška javnost takšne korupcije načeloma ne tolerira, dosega pa lahko 
nekajkratni znesek povprečne mesečne plače posameznega uslužbenca (Dobovšek, 
2008),  
 velika korupcija pa je povezana z vladnimi naročili, sklepanjem večjih pogodb, z 
opravljanjem večjih del ali naložb v državi. Je najnevarnejša oblika korupcije, ki se 
odvija v najvišjih družbenih in političnih krogih s pomočjo zlorab funkcij, položajev ter 
politične moči (Dobovšek, 2008),   
 »state capture« oziroma ujetost/zajetost države zaradi korupcije – pri tem gre za 
najhujšo sistemsko obliko korupcije, ko ne gre zgolj za posamezna koruptivna dejanja, 
ampak se sam normativni okvir oblikuje na koruptivni osnovi, pri čemer je celotni 




Omenimo še korupcijo v javnem sektorju, ki je, kot opozarja Kržišnikova (2016), za državo 
najbolj problematična, saj je namen javnega sektorja zagotavljanje skupnega (družbenega 
in obče dobrega) interesa ter splošne blaginje. Gre za zlorabo javnega pooblastila v 
zasebne namene.  
 
KPK razlikuje tri vrste korupcije (2011): 
- administrativna korupcija: administrativna ali birokratska korupcija (nekateri jo 
poimenujejo tudi »cestna korupcija«) se izraža v klasičnih oblikah dajanja in jemanja 
podkupnine v manjših zneskih ali nedovoljenih daril s strani javnih uslužbencev 
»nižjega ranga« pri nudenju ali izvajanju javnih storitev (običajno gre za 
»vsakodnevno« manjšo korupcijo v interakcijah prebivalstva z javnim sektorjem na 
področju policije, šolstva, zdravstva, v inšpekcijskih postopkih, pri pridobivanju 
različnih upravnih dovoljenj ipd.),   
- korupcija belih ovratnikov: obsega politično korupcijo, nedovoljeno lobiranje, zlorabo 
pooblastil za osebno korist s strani managerjev korporacij, funkcionarjev in uradnikov 
na visokih položajih (na državnem in lokalnem nivoju), ter visoke nedovoljene koristi. 
Ključen element korupcije belih ovratnikov je vpletenost pomembnih nosilcev javnih 
pooblastil (ali moči vodilnih posameznikov v gospodarstvu) v povezavi s kapitalskimi 
interesi ter pogosto z ozadji organiziranega gospodarskega in javnofinančnega 
kriminala. V kazenskopravnem smislu se visoka korupcija kaže v kaznivih dejanjih 
podkupovanja v javnem in zasebnem sektorju, nedovoljenem posredovanju, zlorabi 
pooblastil ter različnih oblikah kršitev predpisov s področja financiranja političnih 
strank, lobiranja in podobno, 
- sistemska, organizacijska oziroma institucionalna korupcija je:  
o vsako doseganje ali ustvarjanje normativnih, institucionalnih, statusnih ali 
postopkovnih pogojev oziroma okoliščin, ki bi omogočali okoriščanje 
uradnim in drugim fizičnim ali pravnim osebam v škodo javnih sredstev,  
o vsaka druga oblika izkoriščanja normativnih, institucionalnih, statusnih ali 
postopkovnih pristojnosti, pomanjkljivosti, nekonsistentnosti ali 
neusklajenosti, vključno z neupoštevanjem ali neodzivanjem na uradne 
ugotovitve in pozive pristojnih nadzorstvenih organov in 
o vsako ponavljajoče ali trajajoče opuščanje nadzorstvenih in 
samoregulativnih postopkov ter ukrepov zaradi omogočanja ali 
pridobivanja koristi zase ali za druge osebe v škodo javnih sredstev ali 
javnega interesa. 
 
Kot poudarja KPK (prav tam) je administrativno korupcijo in celo korupcijo belih 
ovratnikov mogoče uspešno omejevati s sistematičnim in učinkovitim delovanjem 
preiskovalnih in pravosodnih organov, z notranjimi nadzornimi in preventivnimi 
mehanizmi ter ustreznim vodenjem javnega sektorja. A glede na to, da gre za skrito 
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delovanje in odsotnost tipične žrtve, je, kot nadaljuje KPK, čedalje pomembnejša 
preventivna dejavnost – načrt integritete. To je ključni dokument/orodje preventive pred 
koruptivnimi ravnanji v javnem sektorju. Na ravni sistema, družbene skupnosti, javnega 
sektorja ali katerekoli socialne skupine predstavlja integriteta celovito in uravnoteženo 
stanje učinkovitega obvladovanja tveganj, ki ogrožajo obstoj in uspešno delovanje tako 
posameznika kot institucij in družbe. Za doseganje tega stanja se morajo sistem in ljudje v 
njem nenehno učiti in izkustveno rasti, proaktivno delovati, se načrtno in celostno 
usmerjati k reševanju problemov z upoštevanjem vseh dejavnikov: organizacijskih, 
normativnih, funkcionalnih … 
 
Vse opredelitve korupcije, ki nam jih ponujajo slovenski predpisi in strokovnjaki imajo 
torej enak skupni imenovalec: formulo korupcije, z naslednjimi elementi: kršitev, 
neupravičena / nezakonita korist in namen oziroma naklep, da je nekaj bilo storjeno 
zaradi pridobitve koristi.  
 
3.3.2 O korupciji v tujini 
 
Podobno kot smo opredeljevali korupcijo v Sloveniji, bomo v nadaljevanju prikazali še 
različne opredelitve v tujini, in sicer bomo predstavili poglede mednarodnih institucij ter 
tuje avtorje oziroma strokovnjake. Medtem ko vodilnih mednarodnih institucij, ki se 
ukvarjajo s korupcijo, ni (pre)veliko, pa je na drugi strani izjemno veliko število publikacij 
in avtorjev, ki se vsak na svoj način ukvarja s koruptivnimi ravnanj in jih tudi različno 
opredeljujejo.  
 
3.3.2.1 Opredelitev korupcije mednarodnih institucij  
 
Urad Združenih narodov za droge in kriminal (2004) meni, da ena in edina oziroma  
univerzalna definicija korupcije ne obstaja, saj vsako definiranje naleti na pravne in 
kriminološke probleme, ponekod pa tudi na politične težave. Transparency International 
(2020) meni, da je korupcija zloraba javne funkcije za zasebno korist. Za Svet Evrope 
(1999) je korupcija ravnanje oseb, ki jim je zaupana določena odgovornost v javnem ali 
zasebnem sektorju, s katero kršijo svoje dolžnosti, ki izhajajo iz statusa javnih 
uslužbencev, uslužbencev v zasebnem sektorju, neodvisnih agencij in drugih razmerij te 
vrste, in je usmerjena v pridobivanje kakršnihkoli nezasluženih koristi zase in za druge. Za 
Organizacijo za gospodarsko sodelovanje in razvoj (OECD) (2002) pomeni korupcija 
dajanje ali obljubljanje nagrad, daril in drugih koristi javnim uslužbencem in s tem 
vplivanje na njihove odločitve, medtem ko pomeni korupcija za Svetovno banko 
ponujanje, dajanje, sprejemanje ali zahtevanje koristi, ki bi vplivala na odločitve javnega 




3.3.2.2 Ostale definicije  
 
V nadaljevanju bomo navedli definicije korupcije nekaterih tujih avtorjev: 
- Lambsdorff (2007): zloraba pooblastil uradnikov za zasebni interes oziroma zasebno 
korist, 
- van Duyne (2001): kršitev pri odločanju, katera vpliva na odločitev, da nekdo nekaj 
stori v zameno za korist takšne vrste, ki ne more biti obrazložena skladno s odločitvijo 
in odločevalca, 
- Amundsen (2000): vedenje, ki se odraža v iskanju zasebnih koristi s strani oseb, ki 
zastopajo državo in njene organe oziroma subjekte, 
- Lasthuizen, Huberts in Kaptein (2003): nezakonita uporaba moči javnih uslužbencev, ki 
si na nedovoljen način pridobijo korist (zloraba javne funkcije v zasebne namene), 
- Xizi (2016): ravnanja javnih uslužbencev v državnih organih, ki uporabljajo svojo moč 
za podkupovanje, izsiljevanje, goljufije in druga kazniva in neetična ravnanja, 
- Johnston (2005): zloraba javnega položaja, funkcije ali javnih sredstev za zasebne 
namene, pri čemer gre za slabo stvar, obsegajočo med  koristjo in močjo, javnim in 
zasebnim ter državo in družbo. 
 
3.3.3 Sklepna opredelitev korupcije  
 
Zaključimo lahko, da tako na svetovni kot slovenski ravni obstaja veliko opredelitev 
korupcije, ni pa nobene enotne. Kot je zaključil že Škrbec (2013) lahko korupcijo, kljub 
nezmožnosti opredelitve vse splošne in vseobsegajoče opredelitve korupcije, opredelimo 
z naslednjimi štirimi elementi: zloraba moči – kršitev (položaja, funkcije); dejanje najmanj 
dveh akterjev; nezakonita (nemoralna) korist in odsotnost tipične žrtve (oškodovanca).  
Za potrebe našega dela pa bomo kot delovno definicijo, ki vsebuje vse omenjene 
elemente, uporabili zakonsko opredelitev, ki jo ponuja Zakon o integriteti in 
preprečevanju korupcije, in sicer: vsako kršitev dolžnega ravnanja uradnih oziroma 
odgovornih oseb v javnem ali zasebnem sektorju, kot tudi ravnanje oseb, ki so pobudniki 
kršitev ali oseb, ki se lahko s kršitvijo okoristijo, zaradi neposredno ali posredno 
obljubljene, ponujene ali dane oziroma zahtevane, sprejete ali pričakovane koristi zase ali 
za drugega. Poleg tega, kar je pa še pomembneje, pa je, da se KPK pri svojem delu glede 
kršitev poslužuje omenjene definicije. 
 
3.6 POVEZAVA MED KORUPCIJO IN NAČELOM ZAKONITOSTI V JAVNI 
UPRAVI 
 
Janos Bertok (2012), vodja oddelka za integriteto v javnem sektorju Organizacije za 
gospodarsko sodelovanje in razvoj (OECD), meni, da je korupcija velik problem in da 
»obstajajo ocene, da države v povprečju za korupcijo porabijo od dva do štiri odstotke 
bruto domačega proizvoda (BDP). Tu se postavi veliko vprašanje zaupanja, zaupanja v 
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vlado in vladne institucije in sprejemanje njihovih odločitev. Države, kjer je korupcija zelo 
razširjena, uživajo zelo majhno podporo ljudi. Davek, ki ga korupcija terja med članicami 
OECD-ja, predstavlja med 13 in 14 odstotki BDP-ja, v državah v razvoju pa je višji, celo nad 
20 odstotki«. 
 
Kot je izpostavljal že Škrbec (2013) je Ustavno sodišče v svoji sodbi (odlUS, št. U-I-57/06-
28, 29. marec 2007, in št. U-I-163/05, 27. oktober 2005) navajalo, da korupcija ogroža 
vladavino prava in zaupanje ljudi v najpomembnejše državne institucije, zmanjšuje 
politično stabilnost in socialni mir. Zato dolžnost preprečevanja korupcije izhaja iz 
splošnega načela zakonitosti delovanja državnih organov in njihovih funkcionarjev kot 
enega izmed načel pravne države, kar urejenega 2. člen Ustave. Le s preprečevanjem 
korupcije omogočamo celovito izvajanje zakonitosti delovanja državnih organov in 
njihovih funkcionarjev, kar predstavlja enega izmed načel pravne države. 
 
Resolucija o preprečevanju korupcije v Republiki Sloveniji (Uradni list RS, št. 85/2004) v 
uvodu opozarja, da korupcija po definiciji škoduje državljanom in državi, ogroža vladavino 
prava in zaupanje ljudi v najpomembnejše državne institucije, zmanjšuje politično 
stabilnost in socialni mir ter z omejevanjem proste konkurence in zmanjševanjem 
učinkovite razdelitve sredstev ovira ekonomski razvoj.  
 
Škrbec (2013) v svoji doktorski disertaciji ugotavlja, da kolikor korupcije ne preprečimo, 
slednja onemogoča izvajanje načel pravne države oziroma jih osebe, ki izvršijo koruptivno 
ravnanje, neposredno kršijo. Uresničevanje načela zakonitosti, vezanost izvršilne veje 
oblasti na ustavo in zakone oziroma spoštovanje družbenih normativnih predpisov krepi 
in uresničuje načela pravne države, hkrati pa preprečuje in zmanjšuje koruptivnost. K 
temu pa dodaja (po Agrast, Botero in Ponce, 2011), da imajo države, ki se najbolj 
približujejo formalni opredelitvi pravne države, najmanjšo stopnjo korupcije, odprto in 
odgovorno upravo, učinkovit kazenskopravni sistem ter visoko stopnjo spoštovanja 
temeljnih človekovih pravic in svoboščin. 
 
3.5 O DOSEDANJIH RAZISKAVAH KORUPCIJE IN NAČELA ZAKONITOSTI 
 
Korupcijo v svetu raziskujejo pristojni nadzorni organi - organi odkrivanja in pregona, 
protikorupcijski organi, medijske, raziskovalno-izobraževalne hiše, mednarodne institucije 
(posebej izpostavljamo Združene narode (UNODC), Svet Evrope (GRECO) ter OECD), 
nevladne organizacije (npr. Transparency International, U4) in drugi subjekti. A še vedno 
obstaja odprto vprašanje njenega dejanskega obsega in s tem pravilnost statističnih 
podatkov o tem pojavu. Korupcijska ravnanja praviloma potekajo med osebami, ki se ne 
čutijo kot žrtve in niso pripravljene dejanja prijaviti ali sodelovati z organi odkrivanja in 
pregona. V zvezi s tem se tako srečamo z velikim številom različnih posrednih 
(javnomnenjske raziskave in druge analize, ki ne temeljijo na številčnem preštevanju 
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dokazanih korupcijskih ravnanj, pač pa na merjenju zaznavanj, verjetnosti ipd.) in 
neposrednih (statistično preštevanje kaznivih dejanj oziroma kršitev, ki so bile utemeljene 
oz. dokazane s strani pristojnih organov) merjenj pogostosti oziroma pojavnosti 
koruptivnih ravnanj, raznolikih področjih, kjer se tovrstna ravnanja pojavljajo, in bolj ali 
manj realnimi ocenami finančnih posledic.   
 
Škrbec (2008) izpostavlja veliko razliko med posrednim in neposrednim merjenjem 
korupcije, saj je pri posrednem merjenju zaznati veliko večje število oziroma večji obseg 
korupcije, kot pa to ugotavljajo uradne policijske statistike. Na zaznavanje ljudi o obsegu 
in stanju korupcije pa vplivajo mediji s svojimi objavami, članki, prispevki itd. Kot 
nadaljuje, se je pri posrednem merjenju pojavilo prepričanje, da je največ korupcije v 
zdravstvu, med odvetniki in notarji ter med policisti; dejansko pa se je največ oseb srečalo 
s korupcijo pri javnih naročilih, v zdravstvu in pri ravnanju policije in inšpektorjev. Pri 
(ne)posrednem merjenju – statistika pristojnih organov, je ugotovljeno, da je največ 
sumov korupcije pri delovanju organov lokalne samouprave, nato pri delu funkcionarjev, 
na področju javnih razpisov, v gradbeništvu itd. 
 
Nismo pa zasledili – razen doktorske disertacije Škrbca (2013), kjer avtor ugotavlja in 
utemeljuje vpliv korupcije na pravno državo (ki je sicer širši pojem, a vključuje tudi načelo 
zakonitosti) v Republiki Sloveniji – da bi študije ugotavljale, na kakšen način je načelo 
zakonitosti kršeno z vidika koruptivnih uslužbencev javne uprave, kakšne so značilnosti ob 
tem in do kakšnih posledic prihaja. Škrbec (2013) je v disertaciji ugotovil, da je razmerje 
med korupcijo in pravno državo jasno označeno in identificirano kot negativno – korupcija 
negativno vpliva na pravno državo (vladavino prava), in sicer preko lobiranja in 
koruptivnega sprejemanja zakonodaje; kršenja pravil igre; na način, da ogroža 
enakopravno obravnavo vseh oseb ter spoštovanje načela vladavine prava (torej 
vezanosti izvršilne veje oblasti na zakon); povzroča nepopravljivo škodo ljudem, okolju in 
državam; razdira medčloveške odnose ter zaupanje ljudi v državo in njene formalne 
institucije. Škrbec (prav tam) je potrdil, da korupcija negativno vpliva na pravno državo 
preko kršitev naslednjih načel pravne države: načelo vezanosti izvršilne veje oblasti in 
sodstva na zakone ter ustavna načela jasnosti in usklajenosti zakonov, na načelo 
enakopravne obravnave oziroma pravne varnosti in zakone sprejema parlament, ki ga 
izvoli ljudstvo, skladno z demokratičnimi načeli in po večfaznem postopku. 
 
Kot je v zaključku še ugotovil Škrbec (2013), je bilo s koruptivnimi ravnanji največkrat 
kršeno načelo zakonitosti – vezanosti subjektov na zakon (URS, 1991: 120. in 153. čl.), 
sledi načelo enakopravnosti (URS, 1991: 14. in 22. čl.), načelo pravice do pritožbe, 
usklajenosti pravnih aktov ter načelo delitve oblasti. Iz celotnega navajanja tako sledi, da 








4 EMPIRIČNI DEL IN REZULTATI 
 
V nadaljevanju je predstavljena analiza vseh 193 primerov koruptivnih ravnanj, ki jih je 
identificirala in utemeljila KPK, kjer so bili na osnovi teoretičnih izhodišč preučevani in 
identificirani naslednji elementi: 
- sektor: 
 - lokalna samouprava, 
 - javna uprava, 
 - zasebni sektor, 
- koruptivna ravnanja, ki pomenijo kršitev načela zakonitosti,  
- področje koruptivnega ravnanja glede na določbe ZIntPK: 
 - nasprotje interesov, omejitev poslovanja, nezdružljivost funkcij, darila, lobiranje, 
- procesi: 
 - civilni postopek, upravni postopek, kazenski postopek, 
- področje koruptivnega ravnanja: 
 - zdravstvo in farmacija,  
 - izobraževanje, šolstvo in šport, 
 - znanost in raziskovanje,  
 - davki, 
 - energetika, 
 - kmetijstvo in gozdarstvo, 
 - gospodarstvo, 
 - okolje in prostor ter ekologija,  
 - pravosodje in notranje zadeve, 
 - zunanje zadeve, 
 - obramba, 
 - kultura in umetnost, 
 - socialne zadeve, 
 - javno-zasebno partnerstvo, 
- postopki: 
 - javna naročila in javni razpisi, 
 - zaposlovanje v javnem sektorju, 
 - razpolaganje z lastnim premoženjem, 
 - dodatna dejavnost ob primarni službi/funkciji, 
 - inšpekcijski postopki, 
- subjekti – institucije: 
 - Vlada RS, 
 - Policija in tožilstvo, 
 - Ministrstvo za notranje zadeve, 
 - Ministrstvo za obrambo, 
25 
 
 - Ministrstvo za zdravje, 
 - Ministrstvo za šolstvo in šport, 
 - Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano, 
 - Ministrstvo za okolje in prostor, 
 - Ministrstvo za kulturo, 
 - Ministrstvo za gospodarski razvoj in tehnologijo, 
 - Ministrstvo za delo, družino, socialne razmere in enake možnosti, 
 - Ministrstvo za pravosodje,  
 - Ministrstvo za finance,  
- nadzorni odbori 
- subjekti – osebe: 
 - funkcionarji (skupno število), 
 - funkcionarji na lokalnem nivoju 
  - župan, 
  - podžupan in občinski svetniki, 
 - poslanec, 
 - minister, 
 - državni svetnik, 
 - uradnik na položaju, 
 - javni uslužbenci, 
 - sodniki, 
 - tožilci, 
 - inšpektorji, 
 - pravne osebe v večinski lasti države/lokalne samouprave, 
 - javni zavodi, 
- posledica: 
 - korist, 
  - premoženjska, 
  - nepremoženjska, 
 - škoda, 
- kršitev raznih načel: 
 - načelo dobrega gospodarja, 
 - načelo zagotavljanja konkurence, 
 - enakopravna obravnava ponudnikov. 
 
Vsak dokument oziroma primer smo analizirali in prečesali s pomočjo omenjenih 
elementov in jih vstavljali v posebno Excelovo mapo, kjer smo lahko pozneje pripravili 
vrtilne tabele, šteli določene elemente, filtrirali lastnosti ipd. Vse ugotovitve in številčne 
podatke bomo v nadaljevanju prikazovali v posebnih tabelah in se do njih tudi opredelili 





Najprej smo morali za vsako ravnanje ugotoviti, ali gre za korupcijo v povezavi z načelom 
zakonitosti ter ali je do tega ravnanja prišlo v organih/institucijah/pri subjektih javne 
uprave. Pred tem pa, kot izhaja iz spodnje tabele, ugotoviti sploh koliko je koruptivnih 
ravnanj. Prišli smo do naslednjih ugotovitev:  
 
Tabela 1: Korupcija: da – ne 




Od 193 primerov koruptivnega ravnanja jih je bilo največ storjenih v javni upravi (172), 
preostanek (28) pa v zasebnem sektorju. Pri čemer seštevek ni enak ravnanjem, saj v 
določenih primerih prihaja do kršitev tako v javnem kot zasebnem sektorju. 
 
V vseh kršitvah je bodisi prišlo do opustitve bodisi do kršitve dolžnega ravnanja, kar 
pomeni, da je prišlo do kršitve načela zakonitosti vezanosti institucij oziroma subjektov 
javne uprave na ustavo, zakon in druge predpise.  
 
Tabela 2: Sektor kršitve 




Večji del javne uprave predstavlja lokalna samouprava, kjer se zgodi znaten delež 
koruptivnih ravnanj, in sicer kar 59 primerov oziroma 34 % vseh skupaj.  
  
4.1 Analiza koruptivnih ravnanj, pri katerih je prišlo do kršitve načela 
zakonitosti  
 
Analiza vseh primerov, ki jih je KPK obravnavala v obdobju od svoje ustanovitve do 20. 
oktobra 2020, je  identificirala 193 koruptivnih ravnanj, od tega se jih je 172 zgodilo v 
javni upravi. Zgolj z omenjenimi primeri bomo operirali v nadaljevanju. 
 
4.1.1 Kršitve elementov načela zakonitosti 
 
Vsa ravnanja smo primarno pregledali z vidika, kateri elementi načela zakonitosti so bili 
kršeni. V teoretičnem delu smo opredelili načelo zakonitosti z naslednjimi elementi: 
 vezanost subjektov javne uprave in njihovih funkcij ter pristojnosti na ustavo, 
zakone in podzakonske akte (materialna in formalno-procesna zakonitost), 
 subjekti javne uprave izdajajo svoje odločitve samo na podlagi danih pooblastil,  
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 usklajenosti pravnih aktov s hierarhično višjim aktom, 
 ustrezna objava predpisov in 
 ne-arbitrarno odločanje. 
 
Ugotovili smo naslednje kršitve elementov: 
 
Tabela 3: Kršitev elementov načela zakonitosti 
Elementi načela zakonitosti Število kršitev 
vezanost subjektov javne uprave in njihovih funkcij ter pristojnosti na 




subjekti javne uprave izdajajo svoje odločitve samo na podlagi danih 
pooblastil 
0 
usklajenosti pravnih aktov z hierarhično višjim aktom 2 
ustrezna objava predpisov  0 
Vir: lasten 
 
Ugotavljamo, da se je največ kršitev načela zakonitosti zgodilo zaradi nespoštovanja 
predpisov, zgolj dva primera sta bila povezana z neusklajenostjo pravnih aktov s 
hierarhično višjim aktom.  
 
Primer kršitve vezanosti subjektov na predpise: Načelno mnenje 104: »Ravnanje uradne 
osebe – ministra, ki v nasprotju z veljavnimi predpisi sprejme sklepe o financiranju 
kulturnih projektov in jim s tem omogoči pridobitev proračunskih sredstev, ustreza 
definiciji korupcije, določeni v 3. alineji 2. člena ZPKor« (KPK, 2007a).  
 
Primer neusklajenosti pravnih aktov s hierarhično višjim aktom: Načelno mnenje 220: 
»Ravnanje uradnih oseb ministrstva, ki besedilo predloga in razloge za sprejem zakonskih 
določb izdelajo na podlagi neutemeljenih ocen in trditev ter na ta način pripravijo 
zakonodajalca, da sprejme zakon, ki v nasprotju z ustavno zajamčeno neodvisnostjo in 
integriteto sodne oblasti omogoča enemu od udeležencev v konkretnem sodnem 
postopku, da si v njem okrepi položaj, je kršitev dolžnega ravnanja in omogočanje 
neupravičene koristi drugemu, kar ustreza definiciji korupcije po 3. alineji 2. člena ZPKor« 
(KPK, 2010a).  
 
Tako kot Škrbec (2013) menimo, da se največ korupcije v Sloveniji zgodi zaradi 
neupoštevanja/nespoštovanja zakonskih prepovedi, ki jih določajo predpisi (npr. izdano 
soglasje kljub neizpolnjevanju pogojev), in ne zaradi neizpolnjevanja zakonskih dolžnosti 
(npr. neizvajanje obveznega nadzora). Govorimo torej o kršitvah načela zakonitosti – 






4.1.2 Opustitev ali kršitev dolžnega ravnanja  
 
Korupcijska ravnanja (kršitev načela zakonitosti), kot že sama definicija opredeljuje, so 
lahko storjena na način, da ljudje nečesa ne storijo, a bi morali (opustitev dolžnega 
ravnanja), in ali na način, da storijo nekaj, kar je prepovedano (kršitev dolžnega ravnanja). 
Z analizo primerov ugotavljamo, da je največ koruptivnih ravnanj storjenih s kršitvijo 
dolžnega ravnanja (122 primerov oziroma 71 %), drugih 50 primerov (29 %) je storjenih z 
opustitvijo dolžnega ravnanja.  
 
Primer kršitve dolžnega ravnanja: Načelno mnenje 212: »Ravnanje uradnih oseb 
ministrstva in organa v sestavi istega ministrstva, ki v nasprotju z določbami Zakona o 
splošnem upravnem postopku zadržijo izvršitev odločbe in s tem omogočijo korist stranki 
v postopku, ustreza definiciji korupcije.« (KPK, 2010b).  
 
Primer opustitve dolžnega ravnanja: Načelno mnenje 224: »Ravnanje uradne osebe 
ministrstva, ki ne ravna po prvem odstavku 109. člena Zakona o notariatu in ne opravi 
nadzora nad zakonitostjo opravljanja notariata ter kljub ugotovljenim kršitvam pri 
poslovanju notarja ne vloži pravnega sredstva zoper odločitev poklicne organizacije 
notarjev, ki pri presojanju disciplinske odgovornosti svojega člana ni ugotovila kršitev, je 
kršitev dolžnega ravnanja, s katero je notarju pridobljena korist v obliki izognitve 
disciplinskim postopkom, ki ustreza definiciji korupcije po tretji alineji 2. člena ZPKor« 
(KPK, 2010c).  
 
4.1.3 Področje koruptivnega ravnanja glede na določbe ZIntPK  
 
Korupcija je prisotna v vseh segmentih oziroma področjih javne uprave, in sicer jo po 
številčnosti oziroma pojavnosti prikazuje spodnja tabela (prikazali smo samo 
najštevilčnejša področja) 
 
Tabela 4: Področja korupcije oziroma kršitve načela zakonitosti 
Področja, kjer se pojavljata korupcija in kršitev 
načela zakonitosti 
Število 
Nasprotje interesov 77 
Javna naročila oziroma razpisi 75 
Razpolaganje z lastnim premoženjem 42 
Okolje, prostor in ekologija 31 
Zdravstvo in farmacija  30 
Izobraževanje, znanost in šport 19 
Javna pooblastila 18 
Gradbeništvo 17 






Največ primerov korupcije, kot kaže zgornja tabela, je na področju dolžnega izogibanja 
nasprotju interesov – torej ko zasebni interes javnega uslužbenca vpliva ali ustvarja videz, 
da vpliva na nepristransko in objektivno opravljanje njegovih javnih nalog. Teh primerov 
imamo kar 77. Sledita področje javnih naročil (75) in razpolaganje z lastnim premoženjem. 
Pogosti področji korupcije, vezani na načelo zakonitosti, sta še okolje in prostor (31) ter 
zdravstvo in farmacija (30). V nadaljevanju bomo natančneje pogledali omenjena 
področja, saj tako lažje razumemo kršitve načela zakonitosti. 
 
Ker se je pokazalo, da nasprotja interesov ne moremo obravnavati kot področje, saj se 
lahko pojavlja na vseh ravneh oziroma v vseh postopkih javne uprave, ne glede na to, ali 
gre za javna naročila, okolje in prostor, razpolaganje z lastnim premoženjem, ga bomo v 
nadaljevanju obravnavali posebej.  
 
4.1.3.1 Nasprotje interesov 
 
Nasprotje interesov je oblika korupcije6, ki je še najbolj skrita očem javnosti, saj gre za 
neupravičeno in nevidno uresničevanje zasebnega interesa na škodo javnega interesa. 
Oseba – javni uslužbenec izkoristi javno funkcijo za lastno korist ali drugo povezano 
osebo. Največkrat, kot bomo videli v nadaljevanju, se nasprotje interesov kaže v 
postopkih, kjer oseba glasuje zase ali za svojo povezano osebo, po pravilih – v skladu z 
zakoni – bi morala biti takšna oseba izločena iz vseh postopkov.  
 
KPK se je glede nasprotja interesov izrekala na podlagi različnih pravnih aktov: Kodeks 
ravnanja javnih uslužbencev (Uradni list RS, št. 8/01), ZJU, ZIntPK. Dejstvo je, da vsi 
omenjeni predpisi podobno definirajo nasprotja interesov. Poglejmo primere: 
a) Kodeks ravnanja javnih uslužbencev 
- Načelno mnenje 45: »Sodelovanje javnega uslužbenca v postopku testiranja 
orožja, na podlagi katerega je bil v postopku javnega naročila kot dobavitelj izbran 
poslovni subjekt, s katerim ima javni uslužbenec poslovne stike, predstavlja 
nasprotje interesov v smislu 13. člena Kodeksa ravnanja javnih uslužbencev 
(Uradni list RS, št. 8/01).« (KPK, 2006a).  
b) Zakon o javnih uslužbencih 
- Načelno mnenje 108: »Ravnanje javnega uslužbenca, ki poleg svoje zaposlitve 
opravlja dejavnost direktorja zasebnega poslovnega subjekta, s katerim poslovno 
sodelujejo organi državne uprave s področja dejavnosti organa, v katerem je 
                                                          
6 V načelnem mnenju 196 z dne 29. januar 2010 je navedeno: »Ravnanje javnega funkcionarja, ki pri izbiri 
ponudnika storitev, povezanih z delovanjem državnega organa, v katerem opravlja funkcijo predstojnika, 
zaradi zasebnega poslovnega razmerja z enim od ponudnikov vpliva na izbiro prav tega ponudnika, ustreza 
definiciji korupcije po 3. alineji 2. člena Zakona o preprečevanju korupcije.« V obrazložitvi je še 
izpostavljeno, da se je minister glede na svojo funkcijo in uradna pooblastila dobro zavedal, da je v 
okoliščinah, ki predstavljajo konflikt interesov« (KPK, 2010d). 
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zaposlen javni uslužbenec, predstavlja konflikt interesov v smislu 100. člena 
Zakona o javnih uslužbencih.« (KPK, 108).  
c) Zakon o integriteti in preprečevanju korupcije 
- Ugotovitve o konkretnem primeru z dne 14. november 2019: »Uradna oseba, 
ravnatelj Osnovne šole Mihe Pintarja Toleda, Velenje, Sebastjan Kukovec, se je s 
tem, ko je podpisal Pogodbo o zaposlitvi št. 100-1/2019/111, z dne 20. 8. 2019, s 
katero je bilo sklenjeno delovno razmerje za nedoločen čas z osebo Petro Teržan, s 
katero je v osebnem stiku (izvenzakonska partnerica), znašel v okoliščinah, ki 
pomenijo nasprotje interesov, o tem pa predhodno ni pisno obveščal svojega 
predstojnika (predsednika Sveta zavoda), s čimer so izpolnjeni elementi nasprotja 
interesov po 12. in 13. točki 4. člena ZIntPK.« (KPK, 2019).  
 
Največ nasprotij interesov se je zgodilo na državnem nivoju (55), v lokalnem okolju 
nekoliko manj – 22. Glede na področja storitve izpostavljamo zgolj najpogostejša 
področja, druga so statistično zanemarljiva: 
 
Tabela 5: Področja nasprotja interesov kot kršitev načela zakonitosti zaradi korupcije 
Področja, kjer se pojavlja 
nasprotje interesov in se 
hkrati to kaže v kršitvi 
načela zakonitosti 
 
Primeri iz prakse 
 
Število 
Dodatna dejavnost ob 
primarni funkciji/službi 
Opravljanje nalog generalnega direktorja Direktorata za 
notranji trg na ministrstvu za gospodarstvo in hkratno 
upravljanje gospodarske družbe s področja trgovanja z 
naftnimi derivati predstavlja konflikt interesov v smislu 13. 
člena Kodeksa ravnanja javnih uslužbencev. (KPK, 2008a) 
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Javna naročila oziroma 
razpisi 
Ravnanje javnega funkcionarja, ki pri izbiri ponudnika 
storitev, povezanih z delovanjem državnega organa, v 
katerem opravlja funkcijo predstojnika, zaradi zasebnega 
poslovnega razmerja z enim od ponudnikov vpliva na izbiro 
prav tega ponudnika, ustreza definiciji korupcije po 3. 
alineji 2. člena ZPKor. (KPK, 2010d) 
22 
Zaposlovanje Odgovorne osebe podjetja Plinovodi, d.o.o., – podjetja v 
posredni večinski lasti države in lokalnih skupnosti – so za 
zaposlitev v podjetju izbrale osebi, ki nista izpolnjevali 
pogojev iz sistemizacije, zaposlitvi pa sta bili izvedeni v 
kontekstu več kršitev dolžnega ravnanja. Omenjeni 
zaposlitvi sta bili izvedeni po objavi razpisov s pogoji, ki so 
bistveno odstopali od pogojev iz sistemizacije, postopek pa 
je tekel ob diskriminatorni obravnavi drugih iskalcev 
zaposlitve. Izbrana kandidata sta ožja družinska člana 
državnih funkcionarjev, ki zasedata položaje, na katerih 
imata vpliv na delo in strateški razvoj podjetja Plinovodi, 
d.o.o., ter na imenovanje in razrešitev njegovega 
poslovodstva. (KPK, 2013a). 
19 
Razpolaganje z lastnim 
premoženjem  
Ravnanje uradnih oseb v komisiji za vodenje in nadzor 




ko v nasprotju z 12. členom Uredbe o prodaji in drugih 
oblikah razpolaganja s finančnim premoženjem države in 
občin (Uradni list RS št. 123/03), ki opredeljuje konflikt 
interesov in izločitev, same povzročijo konflikt interesov, pri 
tem pa ne predlagajo svoje izločitve in/ali s svojim 
ravnanjem ne seznanijo pristojnih, ustreza definiciji 
korupcije v smislu 3. alineje 2. člena ZPKor. (KPK, 2007c) 
Vir: lasten 
 
Največkrat so kršili določbe o dolžnem izogibanju nasprotju interesov javni uslužbenci 
(49), sledijo funkcionarji (26), med katerimi izstopajo lokalni funkcionarji (občinski svetniki 
– 11 primerov in župani – 4 primeri) ter uradniki na položaju (8). Med institucijami kot 
najbolj problematični izstopajo javni zavodi, saj je bilo pri slednjih kar 30 primerov. Tu je 
zavedanje o dolžnem izogibanju okoliščinam, ki pomenijo nasprotje interesov, najmanjše 
in zelo kritično. Tipičen primer nasprotja interesov v javnih zavodih navajamo: »Ravnanje 
uradnih oseb javnega zavoda, ki sodelujeta v komisiji za izbor kandidata za zaposlitev na 
zavodu, pri čemer je med kandidati za zaposlitev tudi oseba, ki je v preteklosti aktivno 
sodelovala v svetu istega zavoda in odobrila izplačilo nagrade za delovno uspešnost tema 
uradnima osebama, daje videz, da njun zasebni interes vpliva na nepristranski in 
objektivni izbor kandidata za zaposlitev na zavodu, kar predstavlja nasprotje interesov po 
1. odstavku 13. člena Kodeksa ravnanja javnih uslužbencev« (KPK, 2010e). 
 
4.1.3.2 Javna naročila 
 
Javno naročanje7 je najštevilčnejše in najbolj problematično področje, saj gre v teh 
primerih za največje negativne posledice koruptivnih ravnanj oziroma kršitev načela 
zakonitosti. V teh postopkih, kot že ime pove, gre za kršitve na področju nabave blaga, 
storitev ali gradenj, kjer morajo naročniki (organi javne uprave) izbrati najugodnejšega 
ponudnika na trgu. Javni uslužbenci morajo biti učinkoviti, transparentni in se držati 
zakonodaje o javnih financah, kar pa se najmanj (kot ugotavlja KPK) v 75 primerih ni 
zgodilo. Največ koruptivnih ravnanj in s tem kršitev načela zakonitosti, se kaže v 
naslednjih načelih javnega naročanja: 
 
- Načelo zagotavljanja konkurence (40) 
- Uradne osebe javnega zavoda, ki pogodbe za izvedbo javnih naročil brez 
pravne podlage podaljšujejo z aneksi, čeprav se zavedajo, da jim je potekel 
rok, kršijo dolžno ravnanje in drugemu omogočajo neupravičeno korist, kar 
ustreza definiciji korupcije po 3. alineji 2. člena ZPKor.(KPK, 2009a). 
- Načelo enakopravne obravnave ponudnikov (37) 
                                                          
7 Pod pojem javna naročila smo šteli tako postopke po ZJN-1/ZJN-2, kot tudi vsa javna-zasebna partnerstva, 
koncesije, druge postopke, ki se ne vodijo po ZJN, pač pa se upoštevajo le njegova načela (razpisi za 




- Ravnanje javnega funkcionarja, ki pri izbiri ponudnika storitev, povezanih z 
delovanjem državnega organa, v katerem opravlja funkcijo predstojnika, 
zaradi zasebnega poslovnega razmerja z enim od ponudnikov vpliva na 
izbiro prav tega ponudnika, ustreza definiciji korupcije po 3. alineji 2. člena 
ZPKor. (KPK, 2010d). 
- Načelo dobrega gospodarja (25)  
- Ravnanja uradnih oseb ministrstva, ki v postopku za oddajo javnega 
naročila kršijo temeljna načela in zakonske določbe na področju javnega 
naročanja, pri realizaciji sklenjenih pogodb pa temeljna načela 
Obligacijskega zakonika, ustrezajo definiciji korupcije po 3. alineji 2. člena 
Zakona o preprečevanju korupcije, saj s tem določenim ponudnikom na 
javnih razpisih ministrstva zagotavljajo pridobitev posla in s tem povezano 
premoženjsko korist. (KPK, 2007d).  
- Načelo ekonomičnosti (13)  
- Ravnanje odgovornih delavcev v zdravstvenih ustanovah, ko sprejemajo v 
začasno ali trajno uporabo podarjeno ali kako drugače dano medicinsko 
opremo, pri tem pa ne izdelajo ustreznih strokovnih in ekonomskih analiz 
in ne izračunajo stroškov njene uporabe, ustreza definiciji koruptivnega 
ravnanja iz 3. alineje 2. člena Zakona o preprečevanju korupcije. (KPK, 
2006). 
- Načelo transparentnosti (7) 
- Ravnanje naročnika, ki po končanem postopku javnega naročila 
neupravičeno onemogoči vpogled v zahtevano dokumentacijo o poteku 
postopka neizbranemu ponudniku, ko ta potrebuje podatke zaradi vložitve 
zahtevka za revizijo, ustreza definiciji korupcije iz 3. alineje 2. člena ZPKor. 
(KPK, 2009b). 
 
Kršitve so se kazale v naslednjih oblikah: 
- Izbira neustreznega postopka (15) 
- Ravnanje uradnih oseb ministrstva in občine, ki glede na ocenjeno 
vrednost javnega naročila izberejo neustrezen postopek oddaje javnega 
naročila in v nasprotju s predpisi naročila ne objavijo ter s tem v postopku 
izbire omogočijo prednost le določenim ponudnikom, ustreza definiciji 
korupcije v smislu 3. alineje 2. člena ZPKor. (KPK, 2008b). 
- Neupoštevanje razpisne dokumentacije (8) 
- Ravnanje uradnih oseb občine, ki pri vodenju postopka javnega naročila 
kršijo lastna razpisna navodila, predstavlja kršitev dolžnega ravnanja, ki 
omogoča pridobitev koristi izbranemu ponudniku, kar ustreza definiciji 
korupcije v smislu 3. alineje 2. člena ZPKor. (KPK, 2010f). 
- Prirejenost tehničnih specifikacij za točno določenega ponudnika (4) 
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- Ravnanje uradnih oseb oziroma odgovornih oseb naročnika po določbah 
Zakona o javnem naročanju (ZJN-2), ki izdelajo razpisno dokumentacijo 
tako, da tehnične lastnosti predmeta nakupa določijo v korist vnaprej 
znanemu ponudniku, ustreza definiciji korupcije v smislu 3. alineje 2. člena 
ZPKor. (KPK, 2010g). 
 
4.1.3.3 Razpolaganje z lastnim premoženjem 
 
Država in občine imajo v lasti tako po številu kot tudi po vrednosti obsežno stvarno 
premoženje. To so premičnine in nepremičnine, ki so v lasti Republike Slovenije. 
Premoženje upravljajo različni upravljavci v skladu z načeli gospodarnosti, javnosti in 
preglednosti. Ravnanje s stvarnim premoženjem pomeni pridobivanje, upravljanje in 
najemanje stvarnega premoženja, ki je predpisano v Zakonu o stvarnem premoženju 
države in samoupravnih lokalnih skupnosti in Uredbi o stvarnem premoženju države in 
samoupravnih lokalnih skupnosti, ter razpolaganje z njim. (Vlada RS, 2020).  
 
Praksa in ugotovitve KPK razkrivajo, da odgovorne oziroma uradne osebe s kršitvijo (ali 
opustitvijo) dolžnega ravnanja na nezakonit način oddajo, prodajo ali zamenjajo 
nepremično premoženje in tako drugim osebam pridobijo korist. To je povsem v 
nasprotju z ustavnopravno vlogo takšne osebe (posebej predstojnikov organov) z 
zaupanim premoženjem in finančnimi sredstvi državnega (lokalnega) organa, saj bi morali 
ravnati skladno z njihovim namenom in z načelom skrbnosti, poštenosti in gospodarnosti 
(Škrbec, 2013). 
 
Primera takšnega koruptivnega ravnanja (in s tem tudi kršitev načela zakonitosti) sta:  
- Ravnanje uradnih oseb občine, ki občinsko zemljišče prodajo brez cenitve njegove 
vrednosti po predpisih o razpolaganju in upravljanju s stvarnim premoženjem 
občin, je kršitev dolžnega ravnanja in omogočanje neupravičene koristi drugemu, 
kar ustreza definiciji korupcije po 3. alineji 2. člena ZPKor (KPK, 2010h). 
- Ravnanje uradne osebe občine, ki v nasprotju s predpisi o razpolaganju s stvarnim 
premoženjem države, pokrajin in občin, odlokom mestne občine ter odlokom o 
ustanovitvi javnega zavoda opusti nadzor nad upravljanjem s stvarnim 
premoženjem občine in s tem dopusti sklepanje najemnih pogodb brez 










4.1.3.4 Okolje in prostor 
 
Na področju okolja in prostora gre v prvi vrsti za varstvo okolja pred obremenjevanjem, 
kar je temeljni pogoj za trajnostni razvoj, in v tem okviru za temeljna načela varstva 
okolja, ukrepe varstva okolja, spremljanje stanja okolja in informacije o okolju, 
ekonomske in finančne instrumente varstva okolja, javne službe varstva okolja in druga, z 
varstvom okolja povezana vprašanja (Zakon o varstvu okolja, Uradni list RS, št. 39/06 – 
uradno prečiščeno besedilo, 49/06 – ZMetD, 66/06 – odl. US, 33/07 – ZPNačrt, 57/08 – 
ZFO-1A, 70/08, 108/09, 108/09 – ZPNačrt-A, 48/12, 57/12, 92/13, 56/15, 102/15, 30/16, 
61/17 – GZ, 21/18 – ZNOrg in 84/18 – ZIURKOE). Pomembno je še usmerjanje razvojnih 
procesov, posegov v prostor in drugih posegov v okolje, ki morajo izhajati iz 
uravnoteženosti razvojnih in okoljskih potreb, ter za cilje, načela in pravila urejanja 
prostora, udeležence, ki delujejo na tem področju, vrste prostorskih aktov, njihovo 
vsebino in medsebojna razmerja, postopke za njihovo pripravo, sprejetje in izvedbo ter 
združen postopek načrtovanja in dovoljevanja (Zakon o urejanju prostora, Uradni list RS, 
št. 61/17). 
 
Zato je skrajno neprimerno in izrazito problematično, da na račun ohranjanja zdravega in 
primernega okolja ter prostora javni uslužbenci ravnajo koruptivno. Teh primerov smo 
našteli 31, največji primeri so na kratko opisani: 
 
- Ravnanje župana, uradnikov občinske uprave, arhitektov oziroma odgovornih 
prostorskih načrtovalcev in drugih oseb, ki na podlagi javnih pooblastil sodelujejo 
pri urejanju prostora in graditvi objektov, in sicer pri pripravi, izdelavi in 
sprejemanju prostorskih planov, prostorsko ureditvenih pogojev in drugih 
dokumentov, potrebnih za urejanje prostora in graditev objektov, v nasprotju s 
predpisi o urejanju prostora in graditvi objektov, kar ustvarja pogoje za legalizacijo 
nedovoljenih posegov v prostor ali graditve objektov izven okvirov, določenih s 
splošnimi predpisi o urejanju prostora in graditvi objektov. To predstavlja 
koruptivno ravnanje in ustreza definiciji korupcije po 3. alineji 2. člena Zakona o 
preprečevanju korupcije (KPK, 2006c). 
- Ravnanja uradnih oseb Urada za prostorski razvoj Ministrstva za okolje in prostor 
Republike Slovenije pri sprejemanju Državnega lokacijskega načrta za hitro cesto 
Koper–Izola ustrezajo definiciji korupcije iz 2. člena ZPKor (KPK, 2007e). 
- Ravnanje uradnih oseb Ministrstva za okolje in prostor, ki so pripomogle k izdaji 
dovoljenj za postavitev vetrne elektrarne s pripadajočo infrastrukturo na Volovji 
rebri, ustreza definiciji korupcije, določeni v 3. alineji 2. člena ZPKor (KPK, 2007f). 
 
Največ tovrstnih ravnanj smo zaznali na področju lokalne samouprave, pri čemer so bili 





4.1.3.5 Zdravstvo in farmacija 
 
To področje, kjer pogosto prepoznamo koruptivna ravnanja (30 primerov), je neposredno 
povezano z državljani in kakovostjo njihovih življenj, tokrat neposredno – z zdravjem. 
Pregledani primeri s področja zdravstva kažejo različna koruptivna ravnanja, pri čemer je v 
ospredju spet področje javnih naročanj (14 primerov), sledijo pa dodatna dejavnost ob 
službi, donacije in sponzorstva, razpolaganje z lastnim premoženjem itd. Izpostavljamo 
nekaj primerov: 
- Ravnanje odgovornih oseb, ki v postopku javnega naročanja opustijo dolžno ravnanje 
preverjanja predpisanih pogojev in izberejo ponudnika, ki pogojev za opravljanje 
prometa z medicinskimi pripomočki ne izpolnjuje. Hkrati tudi uradne osebe 
nadzornega organa, ki nadzora, s katerim bi preprečili nezakonito izbiro ponudnika, ne 
opravijo pravočasno, kršijo dolžno ravnanje v korist izbranega ponudnika, kar ustreza 
definiciji korupcije v smislu 3. alineje 2. člena ZPKor (KPK, 2008c). 
- Omogočanje zdravstvenih storitev mimo pravil o čakalnih vrstah pacientov 
(»preskakovanje«) v sistemu javnega zdravstva iz razlogov, ki niso medicinsko indicirani 
kot nujni, ustreza definiciji korupcije iz 3. alineje 2. člena ZPKor (KPK, 2007g).  
- Ravnanje članov komisije za izredni interni strokovni nadzor, ki napačno ocenijo 
posamezne postopke pri zdravljenju pacienta in s tem omogočijo posameznim 
zdravnikom ali zdravstvenim zavodom, da se izognejo ugotavljanju odgovornosti, 
ustreza definiciji korupcije po 3. alineji drugega člena ZPKor (KPK, 2009c). 
 
4.1.4 Subjekti – kršitelji 
 
Z diplomskim delom smo želeli izvedeti, kdo so najpogostejši storilci, od kod prihajajo 
oziroma kje delajo. Subjekte delimo na javne uslužbence in funkcionarje (tu so še fizične 
osebe, a te ne sodijo v okvir javne uprave). Kot izhaja iz spodnje tabele, so največ 
koruptivnih ravnanj storili javni uslužbenci in s tem kršili načelo zakonitosti.  
 
Tabela 6: Storilci koruptivnih ravnanj 




V nadaljevanju se bomo do vsake skupine opredelili. 
 
4.1.4.1 Javni uslužbenci 
 
Najbolj koruptivni javni uslužbenci so po pregledu zaključnih dokumentov Komisije za 
preprečevanje korupcije javni uslužbenci, ki so zaposleni na ministrstvih. Teh primerov je 
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bilo 58. Sledijo zaposleni v javnih zavodih (40) in nato javni uslužbenci, zaposleni v 
lokalnih samoupravnih skupnostih (občinah), teh je 32. V tabeli so predstavljena glavna 
področja koruptivnih dejanj javnih uslužbencev (vseh ne navajamo, zaradi majhnega 
števila zaznanih primerov): 
 
Tabela 7: Kršitelji po področjih 
Področja koruptivnega ravnanja javnih 
uslužbencev 
Število 
Javna naročila in razpisi 62 
Nasprotje interesov 49 
Zdravstvo in farmacija 37 
Razpolaganje z lastnim premoženjem 27 
Zaposlovanje 21 
Okolje in prostor 18 
Javna pooblastila 17 
Izobraževanje, znanost, šolstvo in šport 16 
Pravosodje in notranje zadeve 14 
Vir: lasten 
 
Najbolj kritično področje za koruptivna ravnanja, ki jih storijo javni uslužbenci, so javna 
naročila, nasprotje interesov in zdravstvo ter farmacija na splošno. Znotraj ministrstev 
oziroma organov v sestavi ministrstev so najbolj problematična sledeča področja: 
 
Tabela 8: Kršitve na ministrstvih 
Področja koruptivnega ravnanja javnih uslužbencev na 
ministrstvih in v organih v sestavi ministrstva 
Število 
Zdravstvo in farmacija 29 
Javna naročila in razpisi 27 
Zaposlovanje 13 
Javna pooblastila 11 
Izobraževanje, znanost, šolstvo in šport 10 
Vir: lasten 
 
Javni uslužbenci v javnih zavodih so največkrat udeleženi v koruptivnih ravnanjih na 
področjih, prikazanih v Tabeli 9. 
 
Tabela 9: Kršitve v javnih zavodih 
Področja koruptivnega ravnanja javnih uslužbencev v 
javnih zavodih 
Število 
Zdravstvo in farmacija 22 
Javna naročila in razpisi 18 
Zaposlovanje 13 
Nasprotje interesov 12 





Javni uslužbenci v lokalni samoupravi so največkrat udeleženi v koruptivnih ravnanjih na 
področjih, prikazanih v Tabeli 10. 
 
Tabela 10: Kršitve v lokalni samoupravi 
Področja koruptivnega ravnanja javnih uslužbencev v 
lokalni samoupravi 
Število 
Javna naročila in razpisi 23 
Razpolaganje z lastnim premoženjem 17 
Okolje in prostor 11 




4.1.4.2 Funkcionarji  
 
Vsi subjekti javnega prava so ves čas delovanja dolžni slediti ne samo posameznim 
zakonskim normam, temveč tudi namenu in ciljem zakonov. Temelj zakonitega, 
uspešnega, preglednega, smotrnega in poštenega delovanja države in lokalnih skupnosti 
prav gotovo predstavlja etično delovanje in zgled, ki ga s svojim ravnanjem na državni 
ravni postavijo najvišji funkcionarji, zato se od njih pričakujeta še posebna skrbnost in 
dolžnost v smeri odpravljanja tveganj in krepitve integritete javne uprave. Prav tako se od 
njih pričakuje zakonito in odgovorno ravnanje. Le tako ravnanje krepi zaupanje javnosti v 
poštenost opravljanja javnih nalog vseh subjektov javnega prava. 
 
Omenjenega pa se nekateri funkcionarji (skupno 42 primerov) ne držijo in kršijo načelo 
zakonitosti oziroma so koruptivni. Pri tem so najbolj problematični lokalni funkcionarji 
(župani, podžupani in občinski svetniki), kar v 64 %, najpogostejša korupcijska ravnanja pa 
so s področij, prikazanih v Tabeli 11. 
 
Tabela 11: Storilci funkcionarji 
Področja koruptivnega ravnanja s strani funkcionarjev Število 
Razpolaganje s premoženjem 15 
Javna naročila in razpisi 13 





Primeri koruptivnih funkcionarjev: 
- Županovo podpisovanje pogodb, ki vsebujejo elemente, za katere je po določilih 
statuta občine potrebno vnaprejšnje soglasje občinskega sveta, brez ustreznega 
sklepa občinskega svet, ustreza definiciji korupcije, določeni v 3. alineji 2. člena 
ZPKor (KPK, 2007h). 
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- Višja državna tožilka (uradna oseba) je v nasprotju s kogentnimi določili Zakona o 
kazenskem postopku na podlagi izdanih predpisov in Državnotožilskega reda 
umaknila obtožni predlog in tako s kršitvijo dolžnega ravnanja omogočila 
obdolžencu, da ni bil po predpisanem postopku podvržen ugotavljanju kazenske 
odgovornosti za kaznivo dejanje nedovoljene nepremoženjske koristi. Opisano 
ravnanje višje državne tožilke se je zgodilo, ko je tako obdolženca kot tudi njo kot 
osumljenko v drugem predkazenskem postopku zastopala ista odvetniška družba. 
S takim ravnanjem je višja državna tožilka uresničila vse znake korupcije, kot jo 
opredeljuje 1. točka 4. člena ZIntPK, ravnala je tudi v nasprotju z zahtevano 
integriteto uradnih oseb, kot jo opredeljuje 3. točka 4. člena ZIntPK (KPK, 2012a). 
 
4.1.5 Posledice kršitev načela zakonitosti 
 
Iz analize zaključnih dokumentov KPK izhaja, da zaradi koruptivnega ravnanja oziroma 
kršitve načela zakonitosti prihaja do dveh vrst posledic: 
a) korist, ki je lahko: 
- premoženjska ali 
- nepremoženjska. 
b) prizadejana škoda, ki se kaže kot: 
- škoda proračunskim sredstvom ali 




V Načelnem mnenju KPK št. 2/2011 z datumom 10. avgust 2011 je ugotovljeno: »Kar 
zadeva drugi element korupcije po ZPKor, zahteva ugotovitev, da je bila povod kršitve 
dolžnega ravnanja neposredno ali posredno obljubljena, ponujena ali dana oziroma 
zahtevana, sprejeta ali pričakovana korist za uradno oziroma odgovorno osebo ali za koga 
drugega. Glede na to, da ZPKor ne zahteva protipravne oziroma nedovoljene koristi, 
temveč zgolj korist, v konkretnem primeru ni sporno, da je imel oziroma ima korist od 
sklenjenega posla najemodajalec. Komisija pa je pozornost namenila ugotavljanju dejstva, 
ali je do zgoraj opisanih kršitev dolžnega ravnanja prišlo zaradi neposredno ali posredno 
obljubljene, ponujene ali dane oziroma zahtevane, sprejete ali pričakovane koristi za 
katero od uradnih ali odgovornih oseb ministrstva ali za najemodajalca. Pri tem je 
odločilnega pomena, da zakonski pojem povoda, ki je izražen z besedno zvezo »zaradi [...] 
koristi zase ali drugega« ni povezan z naklepom, namenom ali voljo posameznika ali 
posameznikov (teh elementov Komisija ni pristojna niti ugotavljati, niti presojati), ampak 
zanj zadostuje ugotovljen objektivni obstoj koristi oziroma neposredne ali posredne 
obljube, zahteve, ponudbe ali pričakovanja koristi. Komisija v konkretnem primeru ni 
ugotovila, da bi v povezavi z najemom stavbe in opreme katerakoli uradna ali odgovorna 
oseba ministrstva zase zahtevala ali sprejela kakšno korist, niti da bi najemodajalec ali kdo 
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tretji kateri od teh oseb obljubil, ponudil ali dal kakšno korist. Privilegirano komuniciranje 
samo z enim ponudnikom, ne da bi se projektna naloga oziroma njena priprava ponudila 
tudi ostalim približno primerljivim in primernim ponudnikom oziroma ne da bi bilo 
kakorkoli izkazano dejstvo, da so jo ostali ponudniki zavrnili oziroma sporočili, da zanjo 
niso zainteresirani, ter splošna netransparentnost oziroma opuščanje evidentiranja in 
zapisovanja pomembnih dejstev v postopku izbire najugodnejšega ponudnika pri 
najemanju stavbe in opreme, pa po oceni Komisije kažeta na pričakovano korist za 
najemodajalca oziroma da so bile navedene kršitve izvršene zaradi pričakovane koristi za 
najemodajalca. Da se je ta korist pričakovala, potrjujejo tudi navedbe nekaterih oseb, s 
katerimi je Komisija opravila razgovor, da se je nekje v maju 2009 (in s tem v času precej 
pred formalnim najemom stavbe in tudi pred izdelavo analize ponudb), v ministrstvu 
"preprosto vedelo", da se določeni organi ministrstva selijo v stavbo, ki jo je ponudil 
najemodajalec, zato so strokovne službe ministrstva v drugi polovici leta 2009 tudi 
intenzivno sodelovale z bodočim najemodajalcem, ki je stavbo finaliziral in opremil po 
željah in potrebah ministrstva«. 
 
Kot izhaja iz predmetnega načelnega mnenja, je lahko korist opredmetena kot: 
- premoženjska ali materialna korist (denar, izboljšanje socialnega položaja, zaposlitev 
itd.),  
- »S tem je Slovenski matici neupravičeno omogočil pridobitev sredstev za 
sofinanciranje kulturnih projektov v višini 109.775 EUR iz proračuna Republike 
Slovenije, mimo javnega razpisa /…/« (KPK, 2007a), 
- »/…/ sprejeli sklep o izbiri tega konzorcija za izvajalca del na predoru, s čemer bi 
ob podpisu pogodbe za izvajanje navedenih del le-temu v nasprotju z določili ZJN-
1 omogočili pridobitev del v vrednosti 87.435.979,55 EUR« (KPK, 2008d), 
- »/…/ že pred izvedenimi razpisi znanim podjetjem, omogočila premoženjsko 
korist v ocenjeni vrednosti več kot pol milijona evrov« (KPK, 2012b), 
- nepremoženjska ali nematerialna korist (obljuba, privilegij, prednost, izogib sankciji 
itd.) 
- »/…/ omogočile posameznikom v policiji, da so se izognili postopkom za 
ugotavljanje odgovornosti, kar je oblika nepremoženjske koristi« (KPK, 2007i),  
- »/…/ nepremoženjska korist, saj so se izognile vsaj predkazenskemu, če ne tudi 
kazenskemu postopku« (KPK, 2007j), 
- »/…/ omogočila neupravičeno korist, ki se odraža v ugodnem izidu inšpekcijskega 
pregleda« (KPK, 2009d),  
- »/…/ omogoči predčasno izvajanje vseh pravic« (KPK, 2010b). 
 
4.1.5.2 Prizadejana škoda 
 
Glede na iskanje značilnosti kršitev načela zakonitosti zaradi korupcije smo pri posledicah 
teh kršitev identificirali tudi negativne posledice, ki smo jih razdelili na: 
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a) škodne posledice za javni proračun: 
- »Uradne osebe so v nasprotju s številnimi predpisi odločile, da lahko določen 
subjekt edini opravlja določene storitve, zaradi česar naj bi se na letni ravni stroški 
države povečali za 1,6 mio EUR« (KPK, 2007k), 
- »Posamezniki so v javnem zavodu za določene storitve zapravili več 100.000,00 
EUR, z opustitvijo določenega projekta informatizacije zavrgli okrog 700.000,00 
EUR, pri projektu pomoči nezaposlenim pa samo zaradi zamujanja financiranja za 
okoli 1.000.000 EUR« (KPK, 2009e).  
b) druge škodne posledice: 
- »/…/ poseg v zaokroženo celoto najboljših kmetijskih zemljišč, ki bo znatno 
spremenila pomen te celote in namen, s tem pa v največji možni meri tudi vrednost 
teh zemljišč« (KPK, 2007e),  
- »/…/ sklenitev urbanistične pogodbe je škodovala javnemu interesu občine in 
pravicam ljudi, ki živijo na območju gradnje« (KPK, 2007l),  
- »/…/ kar vse ustvarja neenakost pred zakonom« (KPK, 2007m). 
 
4.1.6 Preventivne dejavnosti komisije z identifikacijo korupcije 
 
KPK navaja v svojih načelnih mnenjih, da »niso ne splošni ne konkretni pravni akti, s 
katerimi se sicer odloča o pravicah in dolžnostih posameznikov, pač pa le zakonita metoda 
preprečevanja korupcije, s katero Komisija ne odloča o odgovornosti udeleženih oseb, 
fizičnih ali pravnih, ampak v načelnih mnenjih ugotavlja dejansko stanje, ki ga nato 
primerja s pravili dolžnega ravnanja in zakonsko definicijo korupcije po 3. alineji 2. člena 
ZPKor« (KPK, 2009b). Poleg te oblike oziroma metode preprečevanja korupcije se v 
načelnih mnenjih izpostavlja tudi načrt integritete. Primer je Sistemsko načelno mnenje 
glede ocene ugotovljenih tveganj v zdravstvenem sistemu Republike Slovenije in 
priporočila za ukrepanje (KPK, 2014), kjer je predstavljeno, da je »Komisija pregledala 57 
načrtov integritete zdravstvenih domov in 24 načrtov integritete bolnišnic. Nobena izmed 
teh inštitucij v pregledane načrte integritete ni vključila samostojnega tveganja, ki bi 
obravnavalo problematiko preusmerjanja pacientov iz javnih ambulant v samoplačniške. 
Prav tako ni zaslediti, da bi kateri od pregledanih zavodov to tveganje obravnaval znotraj 
tveganja za neupoštevanje pravil o dolžnem izogibanju nasprotju interesov ali v okviru 
tveganj, povezanih s čakalnimi vrstami, kamor bi lahko to tveganje smiselno umestili 
(največ kar so nekateri izpostavili, je delovanje razporejanja pacientov mimo vrste znotraj 
tveganja čakalne vrste). Več kot pol zdravstvenih domov (31 izmed 57) in 7 izmed 24 
bolnišnic npr. tveganja za neupoštevanje pravil o dolžnem izogibanju nasprotju interesov 
sploh ni obravnavalo, tveganj, povezanih s čakalnimi vrstami pa ni obravnavalo 10 izmed 
57 zdravstvenih domov ter 3 izmed 24 bolnišnic. Dejavnik tveganja, ki zadeva uvrščanje 
oziroma sprejemanje pacientov mimo vrste oziroma po zvezah in poznanstvih, torej 
nespoštovanje postopkov vpisa v čakalni seznam, je izpostavilo 18 zdravstvenih domov in 
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11 bolnišnic, pri čemer je 1 zdravstveni dom ocenil, da ta dejavnik tveganja ni obvladan, 
šest zdravstvenih domov ga je ocenilo kot obvladanega in 11 zdravstvenih domov kot 
delno obvladanega. Kar se tiče bolnišnic, sta dve ocenili ta dejavnik tveganja kot obvladan, 
dve kot neobvladan in sedem kot delno obvladan. V načrtih integritete morajo bolnišnice 
in zdravstveni domovi tudi opisati ukrepe za zmanjševanje oziroma odpravo ugotovljenih 
tveganj. A večina opisanih ukrepov za preprečevanje tveganj preskoka čakalnih vrst je 
tako pri zdravstvenih domovih kot tudi pri bolnišnicah splošne narave, kot npr. 
spoštovanje Pravilnika o najdaljših dopustnih čakalnih dobah, ki sicer časovno ureja 
najdaljše čakalne dobe, vendar pa ukrepi ne predvidevajo nadzora nad spoštovanjem tega 
pravilnika«.  
 
Načrt integritete je, kot izpostavlja KPK (2020d), najboljše in najučinkovitejše orodje za 
obvladovanje korupcijskih tveganj in tveganj za kršitve integritete, kar dokazujejo tudi 
posamezne organizacije. Sodobne smernice dobrega upravljanja od vodstvenih in drugih 
oseb zahtevajo, da ta tveganja oziroma korupcijska ravnanja identificirajo, predvidijo 
ukrepe za njihovo odpravo ali zmanjšanje verjetnosti uresničitve tveganj, ukrepe dosledno 
izvajajo ter o izvajanju poročajo. Zavezanci za oblikovanje načrta integritete so vsi državni 
organi, samoupravne lokalne skupnosti, javne agencije, javni zavodi, javni gospodarski 
zavodi in javni skladi. 
 
4.2 Odgovor na raziskovalno vprašanje in preverjanje hipotez  
 
V nadaljevanju bomo na podlagi do sedaj ugotovljenega pregledali na začetku zastavljene 
hipoteze in raziskovalna vprašanja. 
 
Raziskovalno vprašanje: Na kakšne načine predstavljajo koruptivna ravnanja kršitev 
načela zakonitosti? 
 
Pregled literature je pokazal, da načelo zakonitosti predstavlja vezanost javnih 
uslužbencev in institucij na ustavo, zakon in ostale podzakonske in druge akte, kodekse 
ipd. Kršitev ustave, zakona, podzakonskega ali drugega akta predstavlja hkrati tudi 
koruptivno ravnanje. Korupcija obstaja na način, da ljudje nečesa ne storijo, a bi morali 
(opustitev dolžnega ravnanja), hkrati lahko nekaj storijo, kar je prepovedano (kršitev 
dolžnega ravnanja). Ugotavljamo, da je največ koruptivnih ravnanj in kršenja načela 
zakonitosti storjenih zaradi kršitve dolžnega ravnanja – javni uslužbenci storijo nekaj, 
česar ne bi smeli (kršitev ustave, zakona, kodeksov ipd.).  
 
Podobno je ugotovil že Škrbec (2013), ki je v svoji doktorski raziskavi zapisal, da korupcija 
s kršitvami načel negativno vpliva na pravno državo, predvsem načela vezanosti izvršilne 




Omenimo, da zgolj kršitev načela zakonitosti, npr. kršitev nekega zakona, ne predstavlja 
korupcije, če je ta kršitev posledica napake, nenamernosti, malomarnosti ipd. Ko gre za 
namerno kršitev in ima ravnanje element naklepa/namere, s ciljem pridobitve koristi, gre 
za koruptivno ravnanje. V pričujočem delu smo analizirali zgolj takšne primere – primere 
koruptivnih ravnanj.  
 
Odgovor na naše raziskovalno vprašanje, na kakšen način prestavljajo koruptivna 
ravnanja kršitev načela zakonitosti, je, da javni uslužbenci (z namenom pridobiti sebi ali 
drugim neupravičeno oziroma nezakonito korist) kršijo Ustavo, zakone, podzakonske akte 
in druge predpise. Isti imenovalec načela zakonitosti in korupcije je kršitev nekega 
predpisa. Pri koruptivnem ravnanju tako prihaja do kršitev dveh temeljnih elementov 
načela zakonitosti, in sicer vezanosti subjektov javne uprave in njihove funkcije ter 
pristojnosti na ustavo, zakone in podzakonske akte (materialna in formalno-procesna 
zakonitost) ter še usklajenosti pravnih aktov s hierarhično višjim aktom. Čeprav je vsaka 
kršitev nekega predpisa hkrati tudi kršitev načela zakonitosti, pa vsaka kršitev ne 
predstavlja hkrati tudi koruptivnega ravnanja. Saj je temeljna lastnost korupcije poleg 
kršitve še naklep oziroma namen, ko se nekdo odloči za kršitev predpisa/pravil. Glede na 
zakonsko definicijo korupcije (z najenostavnejšo razlago iz zakonske definicije gre za vsako 
kršitev dolžnega ravnanja z namenom pridobivanja korist zase ali za drugega) je pri vseh 
ravnanjih, ki jih dojemamo kot korupcijo, bistven “koruptivni namen“. O takšnem namenu 
govorimo, ko je korist obljubljena ali dana z namenom, da bi spodbudila ali nagradila 
kršitev dolžnega ravnanja oziroma ko je korist sprejeta za poplačilo dolžnega ravnanja. 
Zato kršitev zaradi napake ali malomarnosti javnega uslužbenca ni koruptivno ravnanje 
(primer: če javni uslužbenec, ki ocenjuje prijavo prijavitelja na javnem razpisu, napačno 
izračuna ocen in zato prijavitelj prejme neupravičeno večje število točk in posledično večji 
znesek (so)financiranja, tu ne gre za koruptivno ravnanje, saj napaka ni bila namerna), 
lahko pa predstavlja kršitev načela zakonitosti. Velja, da vsako koruptivno ravnanje hkrati 
pomeni tudi kršitev načela zakonitosti, ni pa vsaka kršitev načela zakonitosti hkrati tudi 
koruptivno ravnanje.  
 
Da bi preprečili kršitev načela zakonitosti v povezavi s koruptivnim ravnanjem, bi po 
mnenju KPK morali uveljaviti ničelno toleranco, kjer so nesprejemljiva vsa koruptivna 
ravnanja. Saj tudi niz manjših dejanj vpliva na rušenje prava in ustvarja možnosti za pojav 
še hujših oblik kršitev (Komisija za preprečevanje korupcije, 2020e).  
 
Hipoteza 1: Največ koruptivnih ravnanj, ki predstavljajo kršitev načela zakonitosti, se 
zgodi v postopkih javnih naročil. 
 
Možne kršitve načela zakonitosti z vidika korupcije so kršitve spodaj naštetih elementov 
načela zakonitosti:  
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 vezanost subjektov javne uprave in njihove funkcije ter pristojnosti na ustavo, 
zakone in podzakonske akte (materialna in formalno-procesna zakonitost), 
 subjekti javne uprave izdajajo svoje odločitve samo na podlagi danih pooblastil,  
 usklajenosti pravnih aktov s hierarhično višjim aktom, 
 ustrezna objava predpisov in 
 ne-arbitrarno odločanje. 
 
Največkrat, kot smo že ugotovili, gre za kršitev dveh elementov: vezanosti subjektov javne 
uprave in njihove funkcije ter pristojnosti na ustavo, zakone in podzakonske akte 
(materialna in formalno-procesna zakonitost) in usklajenosti pravnih aktov s hierarhično 
višjim aktom. Po analizi identificiranih primerov korupcije v Sloveniji, ki so se zgodili v 
javni upravi in ki hkrati predstavljajo kršitev načela zakonitosti, je bilo ugotovljeno, da je 
Slovenija obremenjena s korupcijo na področjih, predstavljenih v Tabeli 12. 
 
Tabela 12: Področja korupcije 
Področja, kjer se pojavljata korupcija in kršitev načela 
zakonitosti 
Število 
Javna naročila oziroma razpisi 75 
Razpolaganje z lastnim premoženjem 42 
Okolje, prostor in ekologija 31 
Zdravstvo in farmacija  30 
Izobraževanje, znanost in šport 19 
Javna pooblastila 18 
Gradbeništvo 17 




Izkazalo se je, da so javna naročila najpogostejše področje, kjer prihaja do kršitev načela 
zakonitosti zaradi korupcije, hkrati pa so to tudi ravnanja, pri katerih prihaja do največjih 
negativnih posledic - oškodovanje javnih financ. V teh postopkih, kot že ime pove, gre za 
kršitve na področju nabave blaga, storitev ali gradenj, kjer morajo naročniki (organi javne 
uprave) izbrati najugodnejšega ponudnika na trgu. Kršitve načela zakonitosti se pri javnih 
naročilih največkrat kažejo kot kršitve načela zagotavljanja konkurence (kršeno v 40 
primerih), ki zahteva, da naročnik v postopku javnega naročanja ne sme omejevati 
konkurence med ponudniki, zlasti ne sme omejevati možnih ponudnikov z izbiro in 
izvedbo postopka. Izvajanje javnega naročanja mora potekati v skladu s predpisi o varstvu 
oziroma preprečevanju omejevanja konkurence (ZJN-3, 5. člen). Načelo enakopravne 
obravnave ponudnikov (kršeno v 37 primerih), zahteva od naročnika, da ponudnikov na 
vseh stopnjah postopka javnega naročanja in glede vseh elementov ne razlikuje, 
upoštevaje vzajemno priznavanje in sorazmernost zahtev naročnika glede na predmet 
naročila (ZJN-3, 7. člen). Načela dobrega gospodarja (kršeno v 25 primerih), predvideva, 
da mora naročnik izvesti javno naročanje tako, da z njim zagotovi gospodarno in 
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učinkovito porabo javnih sredstev in uspešno doseže cilje svojega delovanja, določene 
skladno s predpisi, ki urejajo porabo proračunskih in drugih javnih sredstev. Sledijo še 
kršitve načela ekonomičnosti (evidentirane v 13 primerih) in načela transparentnosti (7 
primerov). Pri tem se v veliko primerih pojavljajo kršitve pri izbiri neustreznega postopka 
javnega naročanja, neupoštevanju razpisne dokumentacije in prirejenosti tehničnih 
specifikacij za točno določenega ponudnika. 
 
Čeprav so javni uslužbenci v zvezi z javnimi financami zavezani k učinkovitosti, 
transparentnosti in upoštevanju zakonodaje iz tega področja, smo ugotovili, gre za 
najpogostejšo obliko koruptivnih ravnanj in s tem kršitev načela zakonitosti zaradi 
korupcije pri javnih naročilih, kar Hipotezo 1 v celoti potrjuje.  
 
Da bi preprečili takšna ravnanja, iščemo rešitve v zmanjšanju človeškega faktorja v 
postopkih, torej da bi bil postopek izbora najugodnejših ponudnikov bolj avtomatiziran. 
Omenjeno je predlagal že Škrbec (2013:209-210) v svoji doktorski raziskavi: »Edine 
rešitve, ki jih vidimo, so striktno izločanje posameznikov na strani naročnika, ki so 
kakorkoli povezani s ponudniki (o tem smo veliko govorili pri nasprotju interesov) in 
povečanje transparentnosti ter avtomatizacija javnih naročanj. Poudarek je predvsem na 
zadnjem, avtomatizaciji izločanja človeškega faktorja pri procesih odločanja. Takšno pot 
sta npr. ubrali Bolgarija (projekt BORKOR) in Mehika (projekt Compranet). Primarna 
funkcija obeh je, da so na podlagi natančne analize postopkov javnega naročanja 
vzpostavili avtomatski sistem izvajanja postopkov javnih naročil, s čimer so izločili osebe iz 
procesa odločanja. S tem so zagotovili 99 % (še vedno je človeški faktor vzpostavil 
program) objektivnost in nepristranskost. Utemeljenost avtomatizacije nadzora in 
postopkov se kaže v uspehu aplikacije Supervizor, katerega je predstavila Komisija za 
preprečevanje korupcije. Preko slednjega Komisija za preprečevanje korupcije avtomatično 
spremlja oziroma identificira kršitev določb ZIntPK (2010, 2011) o omejitvah poslovanja – 
torej primerov, ko prihaja do nezakonitega poslovnega sodelovanja med javnim in 
zasebnim sektorjem. Supervizor namreč vsebuje informacije vseh finančnih transakcij, ki 
so bile izvedene, pri čemer imamo na drugi strani hkrati tudi razpoložljivo bazo subjektov, 
ki ne smejo (zaradi določb ZIntPK (2010, 2011) glede omejitev poslovanja) poslovati z 
določenimi organi (naročniki). Program tako avtomatično zaznava ali je določen subjekt 
sodeloval z določenim državnim organom. Avtomatizacija na takšen način omogoča 100 % 
zaznavo storjenih nezakonitih ravnanj, kar zagotovo odvrača storilca do storitve takšnih 
ravnanj. Na podlagi omenjenega projekta Komisije za preprečevanje korupcije, so se 
kršitve omejitev poslovanja izrazito zmanjšale. Poleg avtomatizacije in proaktivnega 
delovanja javnih uslužbencev na strani naročnika, pa bi bilo po našem mnenju potrebno 
tudi urediti morebitno ničnost vseh poslov, ki bi nastali na podlagi korupcijskih ravnanj – 
ne samo tistih poslov nad 10.000 EUR, tako kot je to sedaj določeno v ZIntPK (2010, 2011) 




Podobno razmišlja KPK glede rešitev, s katerimi se v celoti strinjamo: centralizacija in 
informatizacija (ter s tem transparentnost) javnega naročanja, ustanovitev inšpekcije za 
področje javnih naročil z ustrezno kadrovsko strukturo in možnostjo izrekanja učinkovitih 
sankcij za kršitelje na državni in lokalni ravni (KPK, 2013b).  
 
Hipoteza 2: Najpogostejši subjekti kršitev načela zakonitosti so funkcionarji na lokalni 
ravni.  
Omenjeno hipotezo lahko v celoti potrdimo, saj smo v diplomskem delu ugotovili, da je 
glede na razmerje števila kršitev med državno oziroma lokalno ravnijo izredno veliko 
kršitev na ravni lokalne samoupravne skupnosti, pri tem pa so od vseh koruptivnih 
funkcionarjev (42), ki so hkrati kršili načelo zakonitosti v 64 % to župani, podžupani in 
občinski svetniki; najpogostejša korupcijska ravnanja pa izvršijo na naslednjih področjih: 
 
Tabela 13: Storilci funkcionarji v lokalni samoupravi 
Področja koruptivnega ravnanja funkcionarjev v lokalni 
samoupravi 
Število 
Razpolaganje s premoženjem 15 
Javna naročila in razpisi 13 





Kot ugotavljata KPK v svojih dokumentih in Škrbec (2013) v raziskavi o neformalnih 
mrežah, je lokalno okolje tipičen prostor, kjer so zaradi geografskih značilnosti še posebej 
izpostavljene osebne povezave med ljudmi – in s tem tudi med lokalnimi oblastniki in 
funkcionarji (župani, podžupani, občinskimi svetniki). Prav tako je na lokalnem nivoju 
manjši nadzor in nezmožnost sankcioniranja (glede na določbe KZ-1, 2008) kolektivnih 
organov (občinskega sveta, ki je edini organ odločanja v občini) za posamezna kazniva 
dejanja (Škrbec, 2013). KPK (2012c) kot pomanjkljivost pri preprečevanju korupcije na 
lokalnem nivoju izpostavlja odsotnost učinkovitih mehanizmov za uveljavljanje 
odgovornosti v obliki izgube položaja lokalnih funkcionarjev, kadar ti ravnajo v škodo 
občinskih financ oziroma občanov, neetično in/ali nezakonito. Prav tako ni mehanizmov, s 
katerimi bi zahtevali odgovornost funkcionarjev, prav tako pa ni mehanizmov, s katerimi 
bi odgovornost lahko zahtevali volivci in občinski svetniki. S tem v zvezi predlagamo 
rešitve, ki sovpadajo z ugotovitvami naše raziskave.  
Hipoteza 3: Oškodovanje javnega proračuna je najpogostejša kršitev načela zakonitosti 




Po analizi posledic kršitve načela zakonitosti v javni upravi se posledice lahko kažejo v 
koristi, ki je lahko premoženjska ali nepremoženjska, ter v prizadejani škodi, ki se kaže kot 
oškodovanje proračunskih sredstev in kot druge negativne posledice. Najštevilčnejše 
(najpogostejše) in najhujše posledice, ki so pomenile oškodovanje javnih proračunskih 
sredstev, so: 
- »Uradne osebe so v nasprotju s številnimi predpisi odločile, da lahko določen 
subjekt edini opravlja določene storitve, zaradi česar naj bi se na letni ravni stroški 
države povečali za 1,6 mio EUR« (KPK, 2007k), 
- »Posamezniki so v javnem zavodu za določene storitve zapravili več 100.000,00 
EUR, z opustitvijo določenega projekta informatizacije zavrgli okrog 700.000,00 
EUR, pri projektu pomoči nezaposlenim pa samo zaradi zamujanja financiranja za 
okoli 1.000.000 EUR« (KPK, 2009e).  
 
Zato Hipotezo 3 potrjujemo. Predlogi za odpravo omenjenega negativnega pojava so 
enaki kot za področje javnih naročanj, saj gre praviloma za enake postopke, torej: striktno 
izločanje posameznikov na strani naročnika, ki so kakorkoli povezani s ponudniki, 
avtomatizacije in proaktivnega delovanja javnih uslužbencev, centralizacija in 
informatizacija (ter s tem transparentnost) javnega naročanja ter ustanovitev inšpekcije 
za področje javnih naročil z ustrezno kadrovsko strukturo in možnostjo izrekanja 
učinkovitih sankcij za kršitelje na državni in lokalni ravni. 
 
Hipoteza 4: Načrt integritete je pomembno orodje za zmanjševanje kršitev načela 
zakonitosti v javni upravi.   
 
Iz besedil zaključnih dokumentov KPK sta razvidna dva instituta oziroma dve orodji za 
uspešno preprečevanje korupcije oziroma zmanjšanje kršitev načela zakonitosti v javni 
upravi, in sicer načelna mnenja in načrt integritete. Medtem ko gre pri načelnih mnenjih 
za zakonito metodo preprečevanja korupcije, so načrti integritete kompleksnejši. Z njim 
namreč vsaka institucija javne uprave identificira vsa možna realna tveganja za nastanek 
korupcije oziroma za kršitev načela zakonitosti s ciljem zmanjšanja oziroma odpravljanja 
slednjih z določitvijo protiukrepov oziroma rešitvami (bodisi zakonodajnimi, praktičnimi, 
nadzorstvenimi ipd.). S tem v zvezi se določijo roki za implementacijo ukrepov in nosilci, ki 
skrbijo za spremljanje vsega procesa. Načrt integritete je, kot izpostavlja KPK (2020c), 
najboljše in najučinkovitejše orodje za obvladovanje korupcijskih tveganj in tveganj za 
kršitve integritete, kar dokazujejo tudi posamezne organizacije v praksi. KPK jih spremlja 
preko elektronskega registra vseh tveganj, ki so jih identificirali zavezanci.  
 
Zato menimo, da je treba dati načrtom integritete še večji pomen (preko različnih 
publikacij in medijskih novic, napraviti analizo tveganj in študijo objaviti ipd.), pripraviti 
pogostejša izobraževanja KPK za institucije o tem, kako najučinkoviteje identificirati 
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tveganja in kako upravljati z njimi, ter izvajati ad hoc ocenjevanja kvalitete napravljenih 





5 RAZPRAVA O REŠITVAH IN PRIPOROČILIH 
 
Iz analize je razvidno, da so najbolj problematični naslednji subjekti, elementi, instituti 
oziroma področja: javni uslužbenci na ministrstvih, javni zavodi in nasprotje interesov ter 
javna naročila in škodne posledice za proračun. Najprej povzemamo že do sedaj 
identificirane rešitve, ki bi pripomogle k zmanjševanju kršitev načela zakonitosti zaradi 
korupcije: 
- uveljaviti ničelno toleranco do vseh oblik koruptivnih ravnanj, 
- večji državni nadzor in možnost sankcioniranja kolektivnih organov (občinskega 
sveta, ki je edini organ odločanja v občini) za posamezna kazniva dejanja, 
- uveljavitev mehanizmov za uveljavljanje odgovornosti v obliki izgube položaja 
lokalnih funkcionarjev (npr. odpoklic župana), 
- striktno izločanje posameznikov ob pojavu nasprotja interesov,  
- avtomatizacija in proaktivno delovanje javnih uslužbencev, centralizacija in 
informatizacija (ter s tem transparentnost) javnega naročanja in ustanovitev 
inšpekcije za področje javnih naročil z ustrezno kadrovsko strukturo in možnostjo 
izrekanja učinkovitih sankcij za kršitelje na državni in lokalni ravni, 
- dati načrtom integritete še večji pomen (v različnih publikacijah in medijskih 
novicah, z analizo tveganj in objavo takšnih študij ipd.),  
- KPK naj institucije izobražuje o tem, kako najučinkoviteje identificirati tveganja in 
upravljati z njimi, ter izvaja ad hoc ocenjevanja kvalitete napravljenih načrtov 
integritete. 
Poleg omenjenega predlagamo še druge (sistemske) rešitve:  
- izobraževanja javnih uslužbencev o korupciji, korupcijskih tveganjih, napotki, kako 
prepoznati koruptivna ravnanja, komu jih prijaviti, seznaniti, da v Sloveniji obstaja 
sistem zaščite prijaviteljev pred povračilnimi ukrepi tistih, ki so bili prijavljeni, 
- proaktivni nadzor nad dolžnim izogibanjem nasprotju interesov v javni upravi s 
strani predstojnikov in KPK,  
- avtomatizacija detekcije posameznih koruptivnih ravnanj, 
- kot primer dobre prakse izpostavljamo Supervizor oziroma sedaj ERAR, kjer 
lahko KPK avtomatično spremlja oziroma identificira kršitve določb ZIntPK 
(2010, 2011) o omejitvah poslovanja, ko prihaja do nezakonitega 
poslovnega sodelovanja med javnim in zasebnim sektorjem, 
- menimo, da je bolj kot višanje kazni pomembnejše zavedanje oseb (v 
našem primeru javnih uslužbencev), da bi bila njihova nezakonita ravnanja 
v vsakem primeru zaznana, 
- primer: vožnjo skozi rdečo luč v križišču bi učinkoviteje preprečili, če 
bi vozniki vedeli, da se ob rumeni luči vključi kamera, ki posname 
kršitelje (hipotetični primer), in ne zgolj z višanjem kazni. Visoka 
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kazen je le eden od pogojev za sankcioniranje, drugi za uresničitev 
sankcioniranja same kršitve je, da je tak storilec tudi »ujet« oziroma 
»posnet«/»viden« ob storitvi prekrška,   
- ad hoc (naključni) nadzori resničnosti izpolnjenih izjav javnih uslužbencev o 
morebitnih povezavah/nasprotju interesov; tako bi se javni uslužbenci zavedali, da 
so lahko v vsakem trenutku nadzirani oziroma kontrolirani,  
- večja proaktivnost pristojnih nadzornih organov (predvsem Državne revizijske 
komisije, po potrebi tudi Urada za nadzor proračun ter Ministrstva za finance; na 
lokalni ravni pa nadzornih odborov oziroma svetov) pri spremljanju izvajanj 
postopkov javnih naročanj ter informiranje javnosti o možnostih pritožb oziroma 
drugih postopkih,  
- uveljavitev sankcije ničnosti vseh poslov, ki bi bili posledica koruptivnega ravnanja, 
- zakonska ureditev prepovedi zaposlovanja javnih uslužbencev ter funkcionarjev 
nadzornih organov v subjekte, kateri so bili nadzorovani s strani teh nadzornikov  
(angl. revolving doors8), 
- primer za lažje razumevanje: na zakonski ravni bi prepovedali, da bi se npr. 
uslužbenec ali funkcionar KPK zaposlil v katerem koli subjektu, ki je bil 
subjekt preiskovanja KPK; podobno bi veljala prepoved zaposlitve 
inšpektorja v subjektih, ki jih je inšpiciral. Takšna prepoved ne bi bila 
absolutna, pač pa bi trajala še dve leti od zaključka službe v organu 
nadzora,  
- sprememba zakonodaje glede urejanja nadzora in odgovornosti v javnih zavodih, 
saj je trenutno veljavni Zakon o zavodih skromen glede teh vprašanj.   
  
                                                          
8 Gre za prehajanje zaposlenih med sektorji, ki lahko poteka v obe smeri (torej iz smeri javnega v zasebni in 
iz zasebnega v javni sektor) in lahko povzroča nastanek nasprotja interesov.  
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6 ZAKLJUČEK  
 
S celotnim pregledom literature in analizo zaključnih dokumentov smo ugotovili, da je v 
Republiki Sloveniji KPK identificirala skupno 193 koruptivnih ravnanj, od tega je bilo zaradi 
korupcije v 172 primerih kršeno načelo zakonitosti v javni upravi. Komisija se do teh 
kršitev opredeljuje v različnih dokumentih: načelnih mnenjih, zaključnih ugotovitvah o 
konkretnem primeru, pojasnilih in stališčih. Ugotavljali smo značilnosti kršitve načela 
zakonitosti v javni upravi zaradi koruptivnih ravnanj. Zgolj nenamerne napake javnih 
uslužbencev, ki tudi predstavljajo kršitve načela nezakonitosti, niso sodile v naš okvir 
pregleda oziroma analize, saj govorimo o korupciji, ko je poleg kršitve ugotovljen še 
namen – ko javni uslužbenec stori kršitev zaradi uresničitve nezakonite koristi sebi ali 
drugemu. Ugotovili smo, da je vsako koruptivno ravnanje hkrati tudi kršitev načela 
zakonitosti, obratno pa ni tako. Ni vsaka kršitev načela zakonitosti hkrati tudi koruptivno 
ravnanje, saj zanj potrebujemo naklep pri kršitvi, pri načelu zakonitosti pa namen kršenja 
zakona ni nujen.   
 
Pregled vseh 172 koruptivnih ravnanj je pokazal, da je načelo zakonitosti kršeno zaradi 
koruptivnih ravnanj predvsem v dveh oblikah. Kršita se dva temeljna elementa načela 
zakonitosti, in sicer v 170 primerih vezanost zaposlenih oziroma subjektov javne uprave in 
njihove funkcije ter pristojnosti na ustavo, zakone in podzakonske akte (materialna in 
formalno-procesna zakonitost); ugotavljamo pa še dva primera neusklajenosti pravnih 
aktov s hierarhično višjim aktom. Omenjene kršitve se pojavljajo kot kršitve dolžnega 
ravnanja (71 %), kar pomeni, da posamezniki, zaposleni v subjektih javne uprave, storijo 
nekaj, kar je prepovedano. Na primer, odgovorna oseba javnega sektorja, ki javna 
sredstva brez pravne podlage namenja v zavarovanje obveznosti zasebnih subjektov, krši 
dolžno ravnanje in s tem omogoči korist zasebnemu subjektu (KPK, 2011).  
 
Največ kršitev načela zakonitosti zaradi korupcije se kaže v nasprotju interesov. Gre za 
koruptivno ravnanje, kjer prihaja do neupravičenega in nevidnega uresničevanja 
zasebnega interesa na škodo javnega interesa. V teh primerih storilec izkoristi javno 
funkcijo za korist zase ali za njej povezano osebo. Največkrat se nasprotje interesov kaže v 
obliki prepovedanega opravljanja dodatne funkcije (npr. hkratno opravljanje funkcije 
poklicnega župana in člana v nadzornem svetu zavoda), pri javnih naročilih (npr. ko javni 
uslužbenec, kot član razpisne komisije naročnika, ocenjuje ponudbo svojega družinskega 
člana) in pri zaposlovanju, kjer v postopkih sodelujejo osebe, ki bi morale biti v skladu z 
zakonom izločene, pa niso. 
 
Ko smo grupirali kršitve po področjih, smo ugotovili, da so javna naročila tista, pri katerih 
prihaja do največ kršitev. Gre za najbolj problematično področje, saj gre v teh primerih za 
največje negativne posledice – za koruptivna ravnanja, povezana s kršitvami učinkovite, 
51 
 
transparentne, gospodarne in smotrne porabe javnih financ. Za najpogostejše kršitve pri 
javnih naročilih so se izkazale kršitve načela zagotavljanja konkurence, enakopravne 
obravnave ponudnikov in dobrega gospodarja.  
 
Drugo najbolj izpostavljeno področje koruptivnih ravnanj oziroma kršitve načela 
zakonitosti v javni upravi so postopki razpolaganja z lastnim premoženjem, v katerih 
odgovorne oziroma uradne osebe s kršitvijo (ali opustitvijo) dolžnega ravnanja na 
nezakonit način oddajo, prodajo ali zamenjajo nepremično premoženje in tako drugim 
osebam pridobijo korist.  
 
Pri analiziranih kršitvah se je kot tipični storilec kršitve načela zakonitosti zaradi korupcije 
identificiral javni uslužbenec, zaposlen na ministrstvu, dela na področju javnih naročanj, 
med funkcionarji pa so najbolj koruptivni župani. 
 
V zvezi z opisanimi ravnanji smo ugotovili, da zaradi kršitve načela zakonitosti zaradi 
korupcije prihaja do dveh tipičnih posledic: na eni strani do premoženjsko-materialne 
koristi za storilce oziroma z njimi povezane osebe, ki se najpogosteje kaže v obliki denarja, 
izboljšanju socialnega položaja in zaposlitve; ter na drugi strani do oškodovanja javnega 
(tako državnega kot lokalnega) proračuna. 
 
Da bi preprečili kršitve načela zakonitosti, je kot najučinkovitejše orodje načrt integritete. 
Državni organi, samoupravne lokalne skupnosti, javne agencije, javni zavodi, javni 
gospodarski zavodi in javni skladi morajo skladno z Zakonom o integriteti in preprečevanju 
korupcije oblikovati in sprejeti načrt integritete in o tem obvestiti komisijo. Gre za orodje, 
s katerim se identificirajo tveganja za nastanek koruptivnih ravnanj. Druge oblike 
preprečevanja koruptivnih ravnanj pa temeljijo na zmanjševanju človeškega faktorja v 
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